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La presente trattazione si pone come obiettivo l’analisi dell’attuale assetto 
organizzativo del sistema idrico integrato (SII) italiano, in particolare soffermandosi 
sul conflitto di interessi che può sorgere tra gestori del servizio e organi di vigilanza. 
L’impalcatura normativa di tale settore è stata ampliata e modificata numerose volte 
nel tempo, ma la riforma principale che è stata attuata in tale ambito può essere 
certamente individuata nella legge n. 36/1994 (c.d. Legge Galli), a cui poi sono 
succedute molte altre leggi in materia.  
La ragione sottesa alla scelta di esaminare la materia dell’organizzazione del settore 
idrico integrato è legata al fatto che si è riscontrata, a livello nazionale, una forte 
eterogeneità tra regione e regione in termini di efficienza nella gestione del servizio. 
Un elemento che contribuisce a incrementare tale eterogeneità è, senza dubbio, 
l’assetto proprietario che caratterizza i gestori (affidatari) e gli organi di vigilanza 
(controllanti): infatti, nella ricerca empirica svolta, come si dirà ampiamente in 
seguito, emerge il legame che intercorre tra questi due soggetti nel momento in cui la 
compagine societaria dei primi coincide quasi totalmente o totalmente con quella dei 
secondi, palesando in modo inesorabile l’esistenza di un potenziale conflitto di 
interessi. 
La tesi è formalmente ripartita in tre capitoli.  
Il primo capitolo tratta dell’evoluzione della disciplina normativa del Servizio Idrico 
Integrato: analizzando nel dettaglio il regime di regolazione che caratterizza il settore 
e gli organismi preposti a tale attività (in passato Commissione Nazionale di 
Vigilanza sulle Risorse Idriche-CoNViRi, oggi Autorità per l’Energia Elettrica, il 
Gas e il Sistema Idrico-AEEGSI); definendo in modo formale i soggetti che, ai vari 
livelli, operano nel settore, come l’ambito territoriale ottimale (ATO) e gli Enti di 
Governo dell’ambito (EGATO); e, infine, ponendo l’attenzione sulle molteplici 
modalità di affidamento del servizio, in particolare sull’in house providing (IHP).  
Il secondo capitolo si occupa di descrivere l’attuale assetto organizzativo del Servizio 




territorio (ATO), la loro dimensione (regionale, interregionale, provinciale, 
interprovinciale o sovraprovinciale), la forma organizzativa adottata, l’ente che le 
governa e l’eventuale presenza di SUB-ATO; i gestori nominati dagli ATO per 
l’attuazione concreta del servizio (soffermandosi sugli operatori maggiormente 
rilevanti), la possibilità che possano essere mono utilities o multi utilities (cioè che 
realizzino un solo servizio pubblico oppure una pluralità di servizi oltre all’idrico, 
come ad esempio il gas, l’energia o i rifiuti), il tipo di affidamento (presenza di un 
unico gestore per tutto il territorio regionale o più gestori) e l’assetto proprietario 
prescelto (presenza esclusiva di capitale pubblico o partenariati pubblico-privati o 
presenza esclusiva di capitale privato).  
Il terzo capitolo approfondisce: le prassi e i soggetti che si occupano di effettuare 
l’attività di controllo sui gestori del SII, i vantaggi e gli svantaggi legati alla proprietà 
pubblica delle società che gestiscono il Servizio Idrico Integrato, e, infine, le 
modalità di svolgimento dell’indagine empirica condotta in merito al conflitto di 
interessi che può sorgere tra gestori del Servizio Idrico Integrato e organi preposti al 
controllo, dimostrando in quali circostanze e perché ciò si verifica. 
Il lavoro si conclude con alcune considerazioni in merito alle possibili conseguenze 
che possono derivare dalla commistione tra gestori e organi di vigilanza, soprattutto 












Capitolo 1  
L’organizzazione del servizio idrico integrato in Italia 
1.1 L’evoluzione della disciplina normativa del Servizio Idrico Integrato 
(excursus storico) 
Il quadro giuridico italiano, uniformandosi a quanto stabilito dalla normativa 
europea, colloca il servizio idrico integrato all’interno dei servizi a rete di interesse 
economico generale (SIEG)
1
 e la normativa speciale di settore (d.lgs. 152/06) lo 
inserisce nell’ambito dei servizi pubblici locali (SPL)2. La disciplina dei servizi 
pubblici nel nostro ordinamento trova le proprie origini nella seconda metà 
dell’Ottocento e inizio Novecento3: con la legge 2644 del 10 agosto 1884 si 
cominciarono a regolamentare gli usi delle acque pubbliche (superficiali); 
successivamente, il governo Giolitti, con la legge 103 del 29 marzo 1903 approvò la 
Legge sulle Municipalizzazioni che introduceva la gestione diretta dei servizi 
pubblici locali da parte dei Comuni (individuando una nuova forma giuridica: le 
                                                             
1 Art 106 Trattato sul Funzionamento dell’Unione Europea (TFUE), secondo comma: Le imprese 
incaricate della gestione di servizi di interesse economico generale o aventi carattere di monopolio 
fiscale sono sottoposte alle norme dei trattati, e in particolare alle regole di concorrenza, nei limiti in 
cui l'applicazione di tali norme non osti all'adempimento, in linea di diritto e di fatto, della specifica 
missione loro affidata. Lo sviluppo degli scambi non deve essere compromesso in misura contraria 
agli interessi dell'Unione. 
COM (2000) 580: sono SIEG i servizi forniti dietro retribuzione, che assolvono missioni di interesse 
generale e sono assoggettati dagli stati membri a specifici obblighi di servizio pubblico. Devono 
essere garantiti anche quando il mercato non sia sufficientemente incentivato a provvedervi da solo. 
Spetta agli Stati membri individuare i SIEG, la cui definizione è soggetta al controllo comunitario.  
Art 14 TFUE: Fatti salvi l'articolo 4 del trattato sull'Unione europea e gli articoli 93,106 e 107 del 
presente trattato, in considerazione dell'importanza dei servizi di interesse economico generale 
nell'ambito dei valori comuni dell'Unione, nonché del loro ruolo nella promozione della coesione 
sociale e territoriale, l'Unione e gli Stati membri, secondo le rispettive competenze e nell'ambito del 
campo di applicazione dei trattati, provvedono affinché tali servizi funzionino in base a principi e 
condizioni, in particolare economiche e finanziarie,che consentano loro di assolvere i propri compiti. 
2 Art 12 Tuel: sono servizi pubblici locali tutti i servizi che abbiano per oggetto la produzione di beni 
ed attività rivolte a realizzare fini sociali ed a promuovere lo sviluppo economico e civile della 
comunità locale. SPL di due categorie: aventi rilevanza economica e privi di rilevanza economica. 
3 Pietro Milazzo, lezioni del corso European Water Utility Management e del corso Diritto delle 
Public Utilities, Università di Pisa, disponibili su http://jmwater.ec.unipi.it/wp-
content/uploads/2016/02/140428-Pisa-JeanMonnet.pdf e su 
https://moodle.ec.unipi.it/mod/folder/view.php?id=2336. Letizia Leone, lezioni del corso European 





aziende organo). Nel 1933, con R.D. 1775, fu emanato il Testo Unico sulle acque 
pubbliche che riordinava le leggi emanate in materia a partire dalla legge 2644/1884, 
estendendo il carattere demaniale alle acque sotterranee di pubblico interesse, per il 
cui uso si prevedeva la concessione dello stato. Il Codice Civile del 1948 confermò 
sostanzialmente i caratteri distintivi delle acque pubbliche del Testo Unico del 1933, 
ma introdusse il concetto che gli acquedotti appartenenti allo stato, alla provincia o ai 
comuni fossero soggetti al regime del demanio pubblico. La legge n. 129 del 4 
febbraio 1963 ha costituito il primo riferimento normativo a livello nazionale per la 
pianificazione idrico-potabile e ha previsto l'istituzione del Piano Regolatore 
Generale degli Acquedotti. Un’apertura alla partecipazione dei privati alla gestione 
dei servizi pubblici locali a rilevanza economica si ebbe poi con la legge n.142 dell’8 
giugno 1990 «ordinamento delle autonomie locali» (Art.22, comma3). Tale legge 
determinò tre conseguenze: le gestioni in economia furono mantenute ed ammesse 
per modeste dimensioni o particolari caratteristiche del servizio; fu introdotta la 
concessione a terzi, quando sussistano ragioni tecniche, economiche e di opportunità 
sociale; infine, furono introdotti altri due modelli possibili, cioè l’azienda speciale 
(ente strumentale con obbligo del pareggio di bilancio) e la società per azioni o a 
responsabilità limitata a prevalente capitale pubblico locale con la partecipazione 
anche di soggetti privati. Dopo aver riformato i moduli organizzativi del servizio con 
la legge 142 del 1990, i governi si posero quattro obiettivi principali
4
: 
 il superamento della frammentazione esistente nel settore idrico italiano che 
contava oltre 8.000 gestori del servizio di acquedotto ed oltre 20.000 gestori 
dei tre segmenti, spesso gestiti separatamente, di acquedotto, fognatura e 
depurazione, realizzando così economie di scala;  
 l’integrazione del servizio idrico determinando economie di scopo; 
 l’industrializzazione del settore (corporatization), tramite una riforma del 
comparto attraverso l’applicazione di un regime «industriale» finalizzato al 
recupero dell’efficienza nella gestione delle risorse idriche; 
 assicurare che le tariffe coprano i costi correnti e gli investimenti. 
                                                             
4 Letizia Leone, lezioni del corso European Water Utility Management, Università di Pisa, disponibili 





L’iter legislativo si concluse con l’approvazione, da parte del governo Ciampi, della 
Legge Galli, n.36 del 5 gennaio 1994: “Riassetto complessivo della normativa di 
settore”. Fu definitivamente superata la possibilità di avere acque «private», infatti, 
l’art.1 stabilì che: “Tutte le acque superficiali e sotterranee, ancorché non estratte dal 
sottosuolo, sono pubbliche e costituiscono una risorsa che è salvaguardata ed 
utilizzata secondo criteri di solidarietà. Qualsiasi uso delle acque è effettuato 
salvaguardando le aspettative ed i diritti delle generazioni future a fruire di un integro 
patrimonio ambientale. Gli usi delle acque sono indirizzati al risparmio e al rinnovo 
delle risorse per non pregiudicare il patrimonio idrico, la vivibilità dell'ambiente, 
l'agricoltura, la fauna e la flora acquatiche, i processi geomorfologici e gli equilibri 
idrologici”. Fu stabilita (art 2) la priorità dell’uso potabile: “L'uso dell'acqua per il 
consumo umano e' prioritario rispetto agli altri usi del medesimo corpo idrico 
superficiale o sotterraneo. Gli altri usi sono ammessi quando la risorsa e' sufficiente e 
a condizione che non ledano la qualità dell'acqua per il consumo umano”. Furono 
affidati (art.3) alle Autorità di bacino (cfr. L. 183/89) i compiti di aggiornare il Piano 
Regolatore Generale degli Acquedotti (PRGA) e di stabilire le quantità di acqua che 
possono essere derivate per i diversi usi, redigendo i piani di bacino “in modo da 
garantire il livello di deflusso necessario alla vita negli alvei sottesi e tale da non 
danneggiare gli equilibri degli ecosistemi interessati”. Fu introdotto il concetto di 
unicità della “gestione del servizio idrico integrato, costituito dall'insieme dei servizi 
pubblici di captazione, adduzione e distribuzione di acqua ad usi civili, di fognatura e 
di depurazione delle acque reflue” (art.4). Fu definita (Art. 8) l’organizzazione 
territoriale del servizio idrico integrato sulla base di Ambiti Territoriali Ottimali 
(A.T.O.) da delimitare a cura delle Regioni, con l’obiettivo del superamento della 
frammentazione delle gestioni (ne furono poi definiti 91 dalle leggi regionali). 
Ulteriore aspetto qualificante di tale riforma fu l’istituzione della separazione fra 
attività di indirizzo e controllo attribuita ad un regolatore locale (le AATO) e quella 
gestionale, affidata ad un unico soggetto selezionato con il meccanismo competitivo. 
Infatti, le leggi regionali, oltre a delimitare gli ATO, dovevano definire (art.9) le 
modalità di cooperazione degli Enti locali per la formazione di enti di ambito o 
Autorità di ambito territoriale ottimale (AATO), che avrebbero avuto il compito 




 fare una ricognizione delle opere idriche e delle gestioni esistenti nel 
territorio;  
 individuare e pianificare gli interventi da effettuare;  
 definire un modello gestionale ed organizzativo;  
 stabilire un piano finanziario e tariffario in equilibrio per l’intero periodo del 
piano.  
Dopo una prima fase ricognitiva, l'AATO doveva predisporre l'affidamento alla 
società di gestione, stabilendo il regime giuridico tra quelli previsti dalla L. 142/90 e 
i termini della convenzione (come la durata, il livello di servizio da garantire, lo stato 
di conservazione delle opere da assicurare, le modalità di valutazione del rispetto 
della convenzione, le sanzioni in caso di inadempimenti, le regole di adeguamento 
delle tariffe, le condizioni di risoluzione della convenzione), e doveva poi, per tutta 
la durata della convenzione, controllare e monitorare il rispetto dei vincoli da parte 
della società di gestione. Infine, l’ultimo pilastro della riforma riguarda il regime 
tariffario che deve essere modellato su una piena copertura dei costi variabili e fissi 
(art. 13 comma 2): « La tariffa è determinata tenendo conto della qualità della risorsa 
idrica e del servizio fornito, delle opere e degli adeguamenti necessari, dell'entità dei 
costi di gestione delle opere, dell'adeguatezza della remunerazione del capitale 
investito e dei costi di gestione delle aree di salvaguardia, in modo che sia assicurata 
la copertura integrale dei costi di investimento e di esercizio». Con il D.M. 
01/08/1996 “Metodo Normalizzato per definire le componenti di costo e determinare 
la tariffa di riferimento” si diede attuazione all’art 13 della Legge Galli (L.36/94) . Il 
metodo tariffario normalizzato (MTN)
5
 si basava su numerosi principi
6
:  
 l’AATO determinava la tariffa di riferimento sulla base del piano economico-
finanziario di ambito e la sottoponeva a revisione ogni tre anni; 
                                                             
5 Nel 2012 AEEGSI modifica il metodo tariffario trasformandolo da “metodo tariffario normalizzato” 
(MTN) a “metodo tariffario transitorio” (MTT); infine, con deliberazione n. 643/2013/R/IDR del 27 
dicembre 2013, il MTT viene sostituito dal “metodo tariffario idrico”(MTI). 
6 Letizia Leone, lezioni del corso European Water Utility Management, Università di Pisa, disponibili 




 revenue cap regulation (in cui viene fissato un tetto massimo di ricavi 
ottenibile dal gestore, stabilendo generalmente un incremento massimo 
annuo); 
 full cost recovery (cioè copertura integrale dei costi di gestione, investimenti 
compresi, mediante la tariffa); 
 la tariffa di riferimento prevedeva tre componenti di costo: i costi operativi, 
gli ammortamenti e la remunerazione del capitale investito (in forma fissa, 
pari al 7%); 
 la somma dei costi poteva crescere ad un tasso non superiore all’inflazione 
programmata più un parametro K, ovvero il cosiddetto price cap; 
 sulla base della tariffa di riferimento e della media ponderata delle tariffe 
delle gestioni preesistenti (tariffa media ponderata), l’AATO e il gestore 
affidatario contrattavano una tariffa reale media; 
 i costi operativi potevano essere superiori a quelli modellati ma lo 
scostamento non poteva superare il 30%. In tal caso veniva richiesto ogni 
anno un miglioramento dei costi, tanto maggiore quanto più elevato era lo 
scostamento iniziale (coefficiente di miglioramento dell’efficienza) 
(efficientamento obbligatorio). 
Era stato previsto un aggiornamento entro 12 mesi del tasso fisso di remunerazione 
ed entro 2 anni del metodo, da revisionarsi successivamente con cadenza triennale, 
sebbene nulla di tutto ciò fu attuato prima del 2012. 
Con il decreto legislativo 3 aprile 2006 n. 152
7
 “Norme in materia ambientale” (che 
dà attuazione alla direttiva 2000/60/CE), noto anche come testo unico sull’ambiente 
(TUA), si determina un’ ulteriore svolta nella normativa speciale di settore. Tale 
decreto, infatti, supera, abrogandole, tutte le leggi vigenti in materia di servizio idrico 
sino ad allora emanate, tra le più importanti: parte del T.U.1775 del 1933, la legge 
                                                             
7 Il d.lgs 152/2006 è stato più volte oggetto di modifica, per ultimo con la legge 164/2014 Sblocca 
Italia che ha previsto che l’AEEGSI predisponga le convenzioni tipo (art.151) con “l'obbligo del 
raggiungimento e gli strumenti per assicurare il mantenimento dell'equilibrio economico-finanziario 





319/76 sugli scarichi e la legge Galli. In particolare, esso introduce le seguenti 
novità: 
 il rispetto delle norme comunitarie (art.141);  
 oltre agli acquedotti, anche “le fognature e gli impianti di depurazione e le 
altre infrastrutture idriche di proprietà pubblica, fino al punto di consegna e/o 
misurazione, fanno parte del demanio ....e sono inalienabili ...” (art.143);  
 per la determinazione della tariffa occorre tenere conto, oltre ai costi già 
previsti dalla legge Galli, anche dei costi ambientali secondo il principio “chi 
inquina paga”;  
 la durata massima degli affidamenti in concessione del servizio idrico 
integrato è di 30 anni (art.151);  
 ripartizione del territorio nazionale in otto distretti idrografici. 




                                                             





Dopo l’emanazione del D.Lgs 152/2006, nel 2009 arriva il "Decreto Ronchi", 
convertito in legge 20 novembre 2009, n. 166, che restringeva a casi del tutto 
eccezionali la gestione “in house”9 del servizio idrico integrato, prevedendo che lo 
stesso fosse affidato unicamente con gara e che le quote di partecipazione privata 
nelle società miste pubblico-private dovesse essere non inferiore al 40%; nel 2010 
viene emanata la legge n. 42 che rende obbligatoria l’abrogazione delle AATO entro 
il marzo 2011, conferendo i poteri sottratti ad esse alle regioni. 
Nel 2011 viene proposto un referendum abrogativo che determina tre cambiamenti 
nell’assetto normativo del settore: 
 interrompe il processo di privatizzazione avviato con la Legge 166/2009 
(Decreto Ronchi); 
 fa venire meno il principio della eccezionalità del modello in house per la 
gestione dei servizi pubblici locali a rilevanza economica, facendo valere 
esclusivamente i presupposti e le condizioni previste dalla disciplina 
comunitaria; in questo modo si conferisce una maggiore autonomia agli enti 
locali nella scelta delle modalità di affidamento del servizio (con i vincoli del 
rispetto della disciplina europea, della parità degli operatori, dell’economicità 
della gestione e, infine, dell’adeguata informazione alla comunità di 
riferimento); 
 ha determinato la riformulazione del principio comunitario del full cost 
recovery, mediante il riconoscimento degli oneri finanziari e fiscali in luogo 
di una remunerazione del capitale investito e, pertanto, anche il venire meno 
della regola del 7% nel metodo tariffario normalizzato (MTN)
10
. 
                                                             
9 Produzione in proprio o autoproduzione di beni, servizi e lavori da parte delle amministrazioni 
pubbliche. Libro bianco sugli appalti (1998). 
10Con il secondo quesito, è stato parzialmente abrogato l’art. 154, comma 1, del d.lgs. 152/06 nella 
parte in cui includeva, tra i criteri per la determinazione della tariffa del servizio idrico integrato, 
l’“adeguatezza della remunerazione del capitale investito” 
 Art. 154, comma 1, del d.lgs. 152/2006, prevede quindi che: “La tariffa costituisce il corrispettivo del 
servizio idrico integrato ed è determinata tenendo conto della qualità della risorsa idrica e del servizio 
fornito, delle opere e degli adeguamenti necessari, dell'entità dei costi di gestione delle opere, e dei 
costi di gestione delle aree di salvaguardia, nonché di una quota parte dei costi di funzionamento 




Riguardo all'Agenzia nazionale per la regolazione e la vigilanza in materia di acqua, 
con il DL 201/2011 (Decreto Salva Italia, poi convertito nella legge 214/2011) tutte 
le funzioni attinenti alla regolazione e al controllo dei servizi idrici vengono trasferite 
all'Autorità per l'energia elettrica e il gas (AEEG, che diventa AEEGSI). Ciò 
comporta il passaggio del settore da una regolazione prevalentemente demandata alle 
convenzioni di gestione, stipulate a livello locale, ad una regolazione imperniata sulle 
disposizioni introdotte da un regolatore indipendente di carattere nazionale. Con il 
D.P.C.M. del 20 luglio 2012
11
 vengono determinate nel dettaglio le funzioni 
trasferite all’AEEGSI: 
 definisce i livelli minimi e gli obiettivi di qualità del SII, per ogni singolo 
gestore; 
 vigila sulle modalità di erogazione del servizio stesso (a tal scopo prevede: 
premialità e penalità; esercita poteri di acquisizione di documenti, di accesso 
e di ispezione; irroga, in caso di inosservanza, in tutto o in parte, sanzioni 
amministrative pecuniarie e, in caso di reiterazione delle violazioni, qualora 
ciò non comprometta la fruibilità del servizio da parte degli utenti, propone al 
soggetto affidante la sospensione o la cessazione dell'affidamento; determina 
altresì obblighi di indennizzo automatico in favore degli utenti in caso di 
violazione dei medesimi provvedimenti.); 
 predispone una o più convenzioni tipo per la regolazione dei rapporti tra 
autorità competenti all'affidamento del servizio e soggetti gestori; 
 definisce le componenti di costo - inclusi i costi finanziari degli investimenti 
e della gestione - per la determinazione della tariffa del SII; 
 predispone e rivede periodicamente il metodo tariffario per la determinazione 
della tariffa del SII, sulla base del riconoscimento dei costi efficienti di 
investimento e di esercizio sostenuti dai gestori, prevedendo forme di tutela 
per le categorie di utenza in condizioni economico sociali disagiate 
individuate dalla legge 
                                                                                                                                                                            
esercizio secondo il principio del recupero dei costi e secondo il principio "chi inquina paga". Tutte le 
quote della tariffa del servizio idrico integrato hanno natura di corrispettivo” 




 verifica la corretta redazione del piano d'ambito, esprimendo osservazioni, 
rilievi e impartendo, a pena d'inefficacia, prescrizioni sugli elementi tecnici 
ed economici e sulla necessità di modificare le clausole contrattuali e gli atti 
che regolano il rapporto tra le autorità competenti e i gestori del SII; 
 approva le tariffe del SII, proposte dal soggetto competente sulla base del 
piano di ambito, impartendo, a pena d'inefficacia, prescrizioni. 
Inoltre, nel D.P.C.M. vengono anche definite le finalità attribuite alla regolazione: 
 garanzia della diffusione, fruibilità e qualità del servizio all'utenza in modo 
omogeneo sull'intero territorio nazionale;  
 definizione di un sistema tariffario equo, certo, trasparente, non 
discriminatorio;  
 tutela dei diritti e degli interessi degli utenti;  
 gestione dei servizi idrici in condizioni di efficienza e di equilibrio 
economico e finanziario;  
 attuazione dei principi comunitari «recupero integrale dei costi», compresi 
quelli ambientali e relativi alla risorsa, e «chi inquina paga». 
In particolare, l’AEEGSI, con deliberazione n. 643/2013/R/IDR del 27 dicembre 
2013
12
, ha approvato il metodo tariffario idrico per gli anni 2014 e 2015 (MTI)
13
. Il 
MTI introduce una “regolazione per schemi regolatori”14 (tramite cui vengono 
calcolate le componenti di costo in funzione dei costi operativi necessari al 
raggiungimento degli obiettivi e del fabbisogno di investimenti) che prevede che 
l’Ente di Governo dell’Ambito, una volta individuato il rapporto tra il fabbisogno di 
investimenti dal 2014 al 2017 e il valore delle infrastrutture esistenti (prima 
variabile), nonché gli eventuali costi operativi aggiuntivi associati a obiettivi 
specifici necessari in ciascun anno (seconda variabile), adotti il pertinente schema 
regolatorio, contenente gli atti necessari alla determinazione tariffaria, selezionando 
le regole di determinazione tariffaria applicabili. Il confronto tra le due variabili dà 









luogo a quattro combinazioni (quadranti della matrice dello schema regolatorio) in 
cui vengono determinati i costi da riconoscere nel calcolo della tariffa
15
:  
 OPEXend (costi operativi endogeni/efficientabili), se non vi sono stati 
cambiamenti sistemici nell’attività svolta dal gestore (quadrante I e III) gli 
Opexend sono dati dalla media tra i costi efficientabili del 2013 e quelli 
previsti dal Piano d’Ambito per il 2013 più l’inflazione; se vi sono stati 
cambiamenti sistemici (quadranti II e IV), invece, gli Opexend sono 
determinati direttamente dall’Ente di governo dell’Ambito; 
 CAPEX (costi delle immobilizzazioni), in tutti i quadranti sono pari alla 
somma di ammortamenti, oneri finanziari, oneri fiscali e la variazione dei 
costi del capitale degli altri proprietari; nei quadranti III e IV è permesso 
avvalersi degli ammortamenti finanziari; 
 FNI (fondo nuovi investimenti), viene concesso quando il gestore rientra nei 
quadranti III e IV, ed è determinato in una misura che va dal 40% al 60% (a 
discrezione dell’Ente d’Ambito) del fabbisogno di investimenti non coperto 
in tariffa dalla componente Capex. 








16 Andrea Guerrini, Giulia Romano, lezione corso di European Water Utility Management, Università 




Con il D.L. 133/2014 (Sblocca Italia) è stato disposto: l’obbligo, per gli Enti di 
governo dell’ambito che non avessero già provveduto, di adottare il Piano d'Ambito, 
scegliere la forma di gestione e disporre l'affidamento al gestore unico d'ambito entro 
il 30 settembre 2015; il subentro del gestore unico del servizio idrico integrato agli 
ulteriori soggetti operanti all'interno del medesimo ambito territoriale; la cessazione 
ex lege delle gestioni diverse dall'affidatario unico del servizio idrico integrato per 
l'ambito, con la sola eccezione delle c.d. gestioni salvaguardate, che proseguono ad 
esercire il servizio fino alla scadenza naturale del contratto di servizio. 
Infine, con la delibera n.6/2015/R/IDR, del 15 gennaio 2015, l’AEEGSI ha avviato il 
procedimento per la definizione del metodo tariffario idrico per il secondo periodo 
regolatorio 2016-2019 (MTI-2)
17
, finalizzato all’integrazione e all’aggiornamento del 
vigente sistema di regole. In particolare le principali finalità sono
18
: 
 rafforzare l’approccio asimmetrico e innovativo che, attraverso la regolazione 
per schemi, ha caratterizzato il MTI per gli anni 2014 e 2015; 
 favorire la progressiva applicazione delle previsioni recate dal Decreto 
Sblocca Italia; 
 superare situazioni eccezionali di disequilibrio delle gestioni. 
L’Autorità, di fatto, in tale delibera conferma l’impostazione generale che ha 
caratterizzato il MTI per il primo periodo regolatorio, e cioè: la responsabilizzazione 
e la coerenza delle decisioni assunte a livello decentrato; la struttura del vincolo dei 
ricavi della gestione; la presenza di un vincolo alla crescita annuale del 
moltiplicatore tariffario; le misure di sostegno alla spesa per investimenti, al ricorrere 
di determinate casistiche; la valorizzazione di componenti di costo relative a 
immobilizzazioni di terzi o realizzate con contributi pubblici
19
. Introduce, però, 
nuovi elementi che tengano conto di
20
: 
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 http://www.autorita.energia.it/it/comunicati/16/160331mti2.htm.  






 un framework nazionale più articolato derivante dalla maggiore complessità 
delle scelte demandate a livello decentrato per identificare la più appropriata 
regolazione applicabile; 
  e della volontà di incentivare, oltre agli investimenti, la sostenibilità dei 
corrispettivi tariffari all’utenza, la razionalizzazione delle gestioni e 
l’introduzione di miglioramenti qualitativi, introducendo nella matrice degli 
schemi regolatori un fattore di ripartizione tra gestore e consumatori 
(sharing) da applicare al limite di prezzo. 
 
1.2 La definizione di Servizio Idrico Integrato, di Autorità Territoriale Ottimale 
(ATO), di Ente di governo dell’ambito (EgATO) e di Piano d’Ambito 
Il Codice dell’ambiente ha recepito la nozione di servizio idrico integrato introdotta 
dalla Legge Galli. In base all’art. 141, comma 2, del Codice dell’ambiente il servizio 
idrico integrato rappresenta “l'insieme dei servizi pubblici di captazione, adduzione e 
distribuzione di acqua ad usi civili di fognatura e di depurazione delle acque reflue, e 
deve essere gestito secondo principi di efficienza, efficacia ed economicità, nel 
rispetto delle norme nazionali e comunitarie”. La norma prevede, dunque, una 
gestione unitaria del servizio idrico, comprendente tutte le competenze relative al 
ciclo completo dell’acqua, con l’obiettivo di sfruttare il più possibile le economie di 
scala derivanti dall’integrazione verticale delle diverse fasi della filiera idrica e dal 
superamento della frammentazione gestionale. A tal scopo, il servizio idrico 
integrato è organizzato sulla base di ATO
21
, ossia di Ambiti Territoriali Ottimali. 
Essi rappresentano porzioni di territorio individuate dalle Regioni sulla base di alcuni 
criteri, in passato inclusi nella Legge Galli
22
, oggi confluiti nel Codice 
dell’ambiente23. Esempi di tali criteri sono: 
 rispetto dell’unità di bacino idrografico; 
 unicità della gestione; 
                                                             
21 Secondo quanto previsto dall’art. 147 del Codice dell’ambiente. 
22 Legge n.36 del 5 gennaio 1994. 




 conseguimento di adeguate dimensioni gestionali.24 
Le Regioni hanno anche l’opportunità25 di modificare il perimetro degli ATO con 
l’obiettivo di migliorare la gestione del servizio idrico integrato, assicurandone lo 
svolgimento secondo criteri di efficienza, efficacia ed economicità, nel rispetto dei 
seguenti principi: 
 l’unità del bacino idrografico o del sub-bacino o dei bacini idrografici 
contigui, tenuto conto dei piani di bacino, nonché della localizzazione delle 
risorse e dei loro vincoli di destinazione, anche derivanti da consuetudine, in 
favore dei centri abitati interessati; 
 l’unicità della gestione; 
 l’adeguatezza delle dimensioni gestionali, definita sulla base di parametri 
fisici, demografici, tecnici. 
Nel caso in cui l’ATO coincida con l’intero territorio regionale è consentito 
l’affidamento del servizio idrico integrato in ambiti territoriali non inferiori agli 
ambiti territoriali corrispondenti alle province o alle città metropolitane se ciò risulta 
necessario al fine di conseguire una maggiore efficienza gestionale e una migliore 
qualità del servizio all’utenza. Sono fatte salve le gestioni del servizio idrico in forma 
autonoma esistenti nei comuni montani con popolazione inferiore a 1.000 abitanti.
26
 
L’art. 148 del Codice dell’ambiente definisce il concetto di “Ente di Governo 
dell’Ambito”27, cioè una struttura dotata di personalità giuridica costituita in ciascun 
                                                             
24 Art. 147, primo comma, Decreto legislativo 3 aprile 2006 n. 152. 
25 Art. 147, secondo comma, Decreto legislativo 3 aprile 2006 n. 152. 
26 art. 148, comma 5, Decreto legislativo 3 aprile 2006 n. 152. 
27 In passato, l’Ente di Governo dell’Ambito era denominato “autorità d’ambito”. La legge 42 del 26 
marzo 2010 ha disposto la soppressione delle autorità d’ambito; l’art. 1, comma 1 quinquies ha 
disposto: la soppressione delle autorità d’ambito di cui all’art. 148 (per la gestione delle risorse 
idriche) e all’art. 201 (per la gestione dei rifiuti urbani) del Codice dell’ambiente; la nullità di “ogni 
atto compiuto dalle autorità d’ambito territoriale”; l’attribuzione con legge da parte delle Regioni ad 
altri enti delle funzioni già esercitate dalle autorità d’ambito, “nel rispetto dei principi di sussidiarietà, 
differenziazione e adeguatezza”; la permanenza dell’efficacia degli artt. 148 e 201 del Codice 
dell’ambiente in ciascuna Regione sino all’entrata in vigore della legge regionale di attribuzione delle 
funzioni già esercitate dalle soppresse autorità d’ambito; l’abrogazione degli artt. 148 e 201 del 
Codice dell’ambiente entro un anno dall’entrata in vigore della legge n. 191/2009, a prescindere 
dall’entrata in vigore della legge regionale di attribuzione delle funzioni già esercitate dalle soppresse 
autorità d’ambito. I termini di scadenza previsti dalla citata disposizione per l’attuazione delle 




ATO delimitato dalla competente Regione, alla quale gli enti locali partecipano 
obbligatoriamente e alla quale è trasferito l'esercizio delle competenze ad essi 
spettanti in materia di gestione delle risorse idriche, compresa la programmazione 
delle infrastrutture idriche
28
. L’Ente di Governo dell’Ambito costituisce, pertanto, lo 
strumento attraverso cui gli enti locali “svolgono le funzioni di organizzazione del 
servizio idrico integrato, di scelta della forma di gestione, di determinazione e 
modulazione delle tariffe all'utenza, di affidamento della gestione e relativo 
controllo”29. L’Ente di Governo dell’Ambito, nello svolgimento delle sue funzioni, 
provvede a predisporre e/o aggiornare il c.d. Piano d’Ambito, che comprende30: 
 la ricognizione delle infrastrutture, ovvero l’indicazione dello stato di 
consistenza e di funzionamento delle infrastrutture da affidare al gestore del 
servizio idrico integrato, anche sulla base di informazioni asseverate dagli 
enti locali ricedenti nel perimetro dell’ATO; 
 il programma degli interventi, ossia l’individuazione delle opere di 
manutenzione straordinaria e delle nuove opere da realizzare, compresi gli 
interventi di adeguamento di infrastrutture già esistenti, necessarie al 
raggiungimento almeno dei livelli minimi di servizio, nonché al 
soddisfacimento della complessiva domanda dell'utenza, tenuto conto di 
quella collocata nelle zone montane o con minore densità di popolazione. 
Tale programma, commisurato all'intera gestione, specifica gli obiettivi da 
realizzare, indicando le infrastrutture a tal fine programmate e i tempi di 
realizzazione; 
 il modello gestionale ed organizzativo, che definisce la struttura operativa 
mediante la quale il gestore assicura il servizio all'utenza e la realizzazione 
del programma degli interventi; 
                                                                                                                                                                            
comma 1, del D.L. 29 dicembre 2010, n. 225), successivamente, al 31 dicembre 2011 (D.P.C.M. 25 
marzo 2011) e, infine, al 31 dicembre 2012 (art. 13, comma 2, del D.L. 29 dicembre 2011, n. 216). 
Nonostante il termine previsto dall’ultimo decreto di proroga per la soppressione delle autorità 
d’ambito sia scaduto, nelle Regioni che non hanno ancora provveduto all’attribuzione ad altri enti, 
individuati con legge regionale, delle competenze delle autorità d’ambito, le stesse continuano ad 
operare e ad esercitare le proprie funzioni sulla base dell’adozione da parte degli enti competenti di 
specifici provvedimenti. 
28 art. 143, comma 1, Decreto legislativo 3 aprile 2006 n. 152. 
29 Art.142, comma 3, Decreto legislativo 3 aprile 2006 n. 152. 




 il piano economico-finanziario, comprensivo dello stato patrimoniale, del 
conto economico e del rendiconto finanziario, il quale prevede, con cadenza 
annuale, l'andamento dei costi di gestione e di investimento al netto di 
eventuali finanziamenti pubblici a fondo perduto, nonché la previsione 
annuale dei proventi da tariffa, estesa a tutto il periodo di affidamento. Il 
piano economico-finanziario, così come redatto, dovrà garantire il 
raggiungimento dell'equilibrio economico-finanziario e, in ogni caso, il 
rispetto dei principi di efficacia, efficienza ed economicità della gestione, 
anche in relazione agli investimenti programmati. 
 
1.3 Gli organismi preposti alla regolazione del Servizio Idrico Integrato: 
l’Autorità per l’Energia Elettrica, il Gas e il Sistema Idrico (AEEGSI) 
L’Autorità per l’Energia Elettrica, il Gas e il Sistema Idrico (AEEGSI) è un’ autorità 
amministrativa indipendente
31
, istituita con la legge n. 481/1995 che le attribuiva 
                                                             
31Le Autorità Amministrative Indipendenti (AAI) trovano la loro origine nell’ordinamento 
anglosassone; “la loro istituzione risponde all'esigenza di dare corpo ad una funzione amministrativa 
di garanzia incardinata nella funzione amministrativa anche perché il loro operato si deve uniformare 
a quei requisiti di concretezza, spontaneità e discrezionalità che sono propri dell'azione 
amministrativa” (Consiglio di Stato 29 maggio 1998, n. 988/97). Sono definite come amministrazioni 
ad alto tasso di imparzialità, la cui indipendenza deve essere tutelata dallo Stato. In merito ha 
fortemente inciso la disciplina comunitaria: “per tutelare l’indipendenza dell’Autorità di 
regolamentazione, gli Stati membri provvedono affinché l’Autorità di regolamentazione possa 
prendere decisioni autonome, in maniera indipendente da qualsiasi organo politico, e disponga di 
dotazioni di bilancio annuali separate e di autonomia di esecuzione del bilancio assegnatole, nonché di 
risorse umane e finanziarie idonee allo svolgimento delle sue attività” (cfr. articoli 35 della Direttiva 
2009/72/CE e 39 della Direttiva 2009/73/CE). L’indipendenza delle AAI dal potere politico in 
generale, e dal Governo, in particolare, risulta tanto più necessaria in settori, quali quelli delle public 
utilities, dove alto è il rischio di conflitto di interessi tra lo “Stato-proprietario”, ancora detentore di 
partecipazioni azionarie rilevanti in importanti imprese che operano nei mercati energetici e lo “Stato 
regolatore”, chiamato a tutelare la parità delle condizioni dei contendenti in una economia di mercato. 
La rilevanza del concetto di indipendenza per una AAI trova un’ulteriore ragion d’essere nella 
necessità di sottrarre le decisioni “tecniche”, proprie del Regolatore, a qualunque contingenza 
specifica, anche eventualmente legata ai cicli elettorali. Al contrario, stabilità e credibilità delle 
decisioni regolatorie favoriscono gli investimenti privati di lungo periodo. Sebbene in Italia si è 
determinata una forte eterogeneità genetica e tipologica in ambito di AAI, è possibile rintracciare 
degli attributi comuni che caratterizzano tutte le AAI: indipendenza dal governo (sottrazione 
dall’indirizzo politico governativo) e dalle lobbies e dagli attori del settore in cui opera l’AAI; 
garanzie sulle nomine, autonomia organizzativa e autonomia finanziaria (forme di 
autofinanziamento); struttura (normalmente) collegiale. Le funzioni attribuite alle AAI sono: 
amministrative, decisorie/aggiudicatorie (quasi giurisdizionali), normative/regolatorie, ausiliarie (di 




inizialmente il potere di controllo soltanto sul settore dell’energia elettrica e del gas 
(AEEG). Solo successivamente, con il D.L. n. 201/2011 convertito nella legge n. 
214/2011 , le è stato attribuito il potere di controllo anche sul settore idrico (in 
precedenza affidato all’Agenzia nazionale per la regolazione e la vigilanza in materia 
di acqua)
32
. In particolare, l’art. 21, commi 13, 19 e 20, del D.L. n. 201/2011 ha 
previsto:  
 la soppressione dell’Agenzia nazionale per la regolazione e la vigilanza in 
materia di acqua;  
  il trasferimento all’Autorità per l’energia elettrica e il gas delle funzioni 
attinenti alla regolazione e al controllo dei servizi idrici, da esercitarsi con i 
medesimi poteri attribuiti all’Autorità stessa dalla legge 14 novembre 1995, 
n. 481;  
 la soppressione della Commissione nazionale per la vigilanza sulle risorse 
idriche (CONVIRI). 
Figura 1.3 L’assetto del SII dopo la legge Galli –L. 36/199433 
 
 
                                                                                                                                                                            
di Diritto delle Public Utilities, Università di Pisa, disponibile su 
https://moodle.ec.unipi.it/mod/folder/view.php?id=2336.  
32
 http://www.autorita.energia.it/it/che_cosa/autoritatrasp.htm . 






Figura 1.4 L’assetto del SII dopo il decreto 214/201134 
 
L’AEEGSI opera “in piena autonomia e in piena indipendenza di giudizio e di 
valutazione; ed è preposta alla regolazione del settore di propria competenza” (art. 2, 
comma 5, legge n. 481/95). Sebbene sia un’autorità amministrativa indipendente 
(AAI), non è avulsa dal sistema di governo: “il Governo, nell'ambito del documento 
di programmazione economico finanziaria, indica alle Autorità il quadro di esigenze 
di sviluppo dei servizi di pubblica utilità che corrispondono agli interessi generali del 
Paese” (articolo 1, comma 11, della legge n.239/2004) (potere di indirizzo del 
Governo). In particolare, l’AEEGSI è tenuta ad illustrare al Presidente del Consiglio 
dei Ministri ed al Parlamento, con una Relazione annuale, le iniziative assunte nel 
quadro delle esigenze di sviluppo dei servizi di pubblica utilità in conformità agli 
indirizzi di politica generale elaborati dal Governo (articolo 1, comma 12, legge n. 
239/2004). Infine, il Governo può esercitare il potere sostitutivo (art. 1, comma 14 
legge n. 239/2004) nel caso in cui l'Autorità non adotti atti o provvedimenti di sua 
competenza.  
L’AEEGSI è un organo collegiale ed è costituita da un Presidente e da quattro 
membri nominati con decreto del Presidente della Repubblica, previa deliberazione 
del Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro competente e previo parere 
                                                             






favorevole, espresso a maggioranza dei due terzi, delle competenti Commissioni 
parlamentari
35
. I membri dell’Autorità sono scelti tra persone dotate di alta e 
riconosciuta professionalità e competenza nel settore e durano in carica sette anni, 
senza possibilità di rinomina (art. 2, comma 8, L.481/1995). Per garantire la piena 
autonomia e indipendenza dell’Autorità, sono stati previsti specifici casi di 
incompatibilità per i componenti e i dirigenti dell’Autorità. In particolare, è previsto 
il divieto di esercitare, durante l’incarico e per i quattro anni successivi, di attività 
professionali e di consulenza, di essere amministratori o dipendenti di soggetti 
pubblici e privati, o di ricoprire altri uffici pubblici di qualsiasi natura, ivi compresi 
gli incarichi elettivi o di rappresentanza nei partiti politici o di avere interessi diretti o 
indiretti nelle imprese operanti nel settore di competenza della stessa autorità; i 
dipendenti delle Amministrazioni pubbliche sono collocati fuori ruolo per l’intera 
durata dell’incarico (art. 2, comma 8, L.481/1995). I componenti ed i funzionari delle 
Autorità, nell’esercizio delle funzioni, sono pubblici ufficiali tenuti al segreto 
d’ufficio (art. 2, comma 9, L.481/1995). L’Autorità opera “con autonomia 
organizzativa, contabile e amministrativa” (articolo 2, comma 27, L.481/95). Con 
propri regolamenti (regolamento di organizzazione e funzionamento, regolamento di 
contabilità, regolamento per la disciplina dei contratti pubblici di lavori, servizi e 
forniture) definisce le norme interne concernenti l’organizzazione interna e il 
funzionamento (articolo 2, comma 28, L.481/95). 
L’Autorità non percepisce alcun contributo né grava in alcun modo sul Bilancio dello 
Stato: infatti, essa è caratterizzata da un sistema di completo autofinanziamento 
tramite il contributo, di importo non superiore all’uno per mille dei ricavi dell’ultimo 
esercizio, fornito dagli operatori economici dei settori dell’energia elettrica, del gas e 
del sistema idrico. Fatta salva l’approvazione finale dell’aliquota contributiva da 
parte della Presidenza del Consiglio dei Ministri, l’intera procedura di definizione 
della suddetta aliquota e di riscossione dei versamenti da parte dei soggetti regolati 
                                                             





compete all’AEEGSI. Le somme corrisposte a titolo di contributo dai soggetti 
regolati vengono versate direttamente nel bilancio dell’Autorità36.  
La funzioni attribuite all’AEEGSI sono raggruppabili in tre ambiti37: 
 funzioni di regolazione, volte a definire ex-ante le regole applicabili in via 
generale a tutti i soggetti che svolgono nel mercato una specifica attività (per 
esempio la definizione delle tariffe in relazione alle reti di 
trasmissione/trasporto e distribuzione, la regolazione della separazione 
funzionale, contabile e amministrativa allo scopo di evitare sussidi incrociati 
(unbundling), la fissazione di standard e requisiti in tema di qualità del 
servizio e della fornitura); 
 funzioni di vigilanza e garanzia, volte a verificare ex-post l’effettivo 
comportamento dei soggetti in termini non solo di controllo della conformità 
alle regole stabilite ma anche in generale di garanzia della tutela dei diritti dei 
consumatori, attraverso penetranti poteri conoscitivi, ispettivi, prescrittivi e 
sanzionatori (per esempio mediante il monitoraggio dei mercati, al dettaglio e 
all’ingrosso, in merito alla loro effettiva apertura e il loro corretto 
funzionamento competitivo; il monitoraggio degli investimenti degli 
operatori dei sistemi di trasmissione; il monitoraggio degli obblighi di 
trasparenza della formazione dei prezzi; il monitoraggio delle pratiche 
contrattuali restrittive); 
 funzioni di consulenza e collaborazione istituzionale, volte a fornire al 
Governo, al Parlamento, alle altre Autorità indipendenti e agli organismi 
comunitari sia il dovuto supporto per gli atti di competenza di tali istituzioni, 
attraverso gli strumenti delle proposte dei pareri e delle intese, sia 
segnalazioni nelle materie di propria competenza anche ai fini della 
definizione, del recepimento e della attuazione della normativa comunitaria. 
Le specifiche funzioni dell’AEEGSI in materia di regolazione e controllo dei servizi 
idrici sono state definite con il D.P.C.M. 20 luglio 2012
38
, recante “Individuazione 
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delle funzioni dell'Autorità per l’energia elettrica ed il gas attinenti alla regolazione e 
al controllo dei servizi idrici, ai sensi dell'articolo 21, comma 19 del decreto-legge 6 
dicembre 2011, n. 201, convertito, con modificazioni, dalla legge 22 dicembre 2011, 
n. 214” e pubblicato nella Gazzetta Ufficiale 3 ottobre 2012, n. 231. In particolare, 
l’art. 2 specifica le finalità sottese alla regolazione del servizio idrico integrato, 
ovvero di ciascuno dei singoli servizi che lo compongono, compresi i servizi di 
captazione e adduzione a usi multipli e i servizi di depurazione ad usi misti civili e 
industriali. Tali finalità sono le seguenti: 
 garanzia della diffusione, fruibilità e qualità del servizio all’utenza in modo 
omogeneo sull'intero territorio nazionale; 
 definizione di un sistema tariffario equo, certo, trasparente, non 
discriminatorio; 
 promozione della tutela degli interessi di utenti e consumatori; 
 gestione dei servizi idrici in condizioni di efficienza e di equilibrio 
economico e finanziario; 
 attuazione dei principi comunitari «recupero integrale dei costi», compresi 
quelli ambientali e relativi alla risorsa, e «chi inquina paga», ai sensi degli 
articoli 119 e 154 del Codice dell’ambiente e dell'art. 9 della direttiva 
2000/60/CE. 
 
1.4 L’affidamento del servizio idrico integrato  
Il servizio idrico integrato è un servizio pubblico locale (SPL) di interesse economico 
generale, e pertanto è soggetto alla disciplina disposta in merito dal Testo Unico 
emanato nel 2016
39
. In esso si afferma che l’assunzione, la regolazione e la gestione 
dei SPL devono essere ispirate a principi di efficienza economica della gestione, di 
efficacia nella soddisfazione dei bisogni dei cittadini, di produzione di servizi 
quantitativamente e qualitativamente adeguati, di applicazione di tariffe orientate ai 







costi standard, di promozione di investimenti in innovazione tecnologica e di 
concorrenza. In particolare, per quanto riguarda il rispetto del principio di 
concorrenza, è necessario richiamare la normativa comunitaria. Tra i principi del 
Trattato sul Funzionamento dell’Unione europea (TFUE) rilevano in questa sede 
quelli affermati dall’art. 106, comma 1-240, e dall’art. 1441, in ragione dei quali 
l’incarico di gestione di servizi di interesse economico generale non deve comportare 
per le imprese destinatarie una sottrazione alle generali regole di concorrenza. 
Inoltre, secondo quanto stabilito dalla Corte di Giustizia dell’Unione Europea 
(CGUE), gli enti affidanti devono sempre curare l’interesse fondamentale sotteso 
all'attuale disciplina dell'evidenza pubblica: la tutela della concorrenza e i principi di 
parità di trattamento, non discriminazione e trasparenza. In merito all’assunzione del 
servizio, le possibili modalità di affidamento, indicate nel Testo Unico del 2016 
(art.7) e conformi all’ordinamento europeo nonché ai principi affermati dalla 
giurisprudenza della Corte di Giustizia dell’Unione Europea, sono tre42: 
 ricorso al mercato, cioè scelta del soggetto affidatario con procedura ad 
evidenza pubblica espletata nel rispetto delle norme sui contratti pubblici; 
 affidamento a società mista, il cui socio privato sia stato scelto con procedura 
ad evidenza pubblica (cd. «gara a doppio oggetto»)
43
; 
                                                             
40 Art. 106 TFUE: gli Stati membri non emanano né mantengono, nei confronti delle imprese 
pubbliche e delle imprese cui riconoscono diritti speciali o esclusivi, alcuna misura contraria alle 
norme dei trattati, specialmente a quelle contemplate dagli articoli 18 e da 101 a 109 inclusi. 
Le imprese incaricate della gestione di servizi di interesse economico generale o aventi carattere di 
monopolio fiscale sono sottoposte alle norme dei trattati, e in particolare alle regole di concorrenza,nei 
limiti in cui l'applicazione di tali norme non osti all'adempimento,in linea di diritto e di fatto, della 
specifica missione loro affidata. Lo sviluppo degli scambi non deve essere compromesso in misura 
contraria agli interessi dell'Unione. 
41 Art. 14 TFUE: Fatti salvi l'articolo 4 del trattato sull'Unione europea e gli articoli 93,106 e 107 del 
presente trattato, in considerazione dell'importanza dei servizi di interesse economico generale 
nell'ambito dei valori comuni dell'Unione, nonché del loro ruolo nella promozione della coesione 
sociale e territoriale, l'Unione e gli Stati membri, secondo le rispettive competenze e nell'ambito del 
campo di applicazione dei trattati, provvedono affinché tali servizi funzionino in base a principi e 
condizioni, in particolare economiche e finanziarie,che consentano loro di assolvere i propri compiti. 
Il Parlamento europeo e il Consiglio, deliberando mediante regolamenti secondo la procedura 
legislativa ordinaria, stabiliscono tali principi e fissano tali condizioni, fatta salva la competenza degli 




 L’affidamento a società miste deve avvenire nel contesto di una gara unica a doppio oggetto 
finalizzata alla scelta del socio operativo privato e all’affidamento del servizio. Al socio privato è 
richiesto un contributo di natura prevalentemente operativa che, nell’ambito del processo di 




 gestione diretta mediante affidamento in house, cioè affidamento diretto, 
senza previa gara, il quale dovrà avvenire nel rispetto di tre condizioni 
individuate dalla giurisprudenza della CGUE
44
: la partecipazione pubblica 
totalitaria, l’esercizio da parte del soggetto pubblico di un controllo analogo a 
quello che esercita sui propri servizi, e la realizzazione da parte del soggetto 
affidatario della parte prevalente della propria attività in favore dell’ente o 
degli enti pubblici che lo controllano. 
La durata dell’affidamento deve essere fissata dall’ente concedente in funzione della 
prestazione richiesta, in misura proporzionata all’entità ed alla durata degli 
investimenti e comunque in misura non superiore al periodo necessario ad 
ammortizzare gli investimenti previsti in sede di affidamento. In caso di durata 
inferiore, deve essere previsto un indennizzo a carico del gestore subentrante pari al 
valore contabile non ancora ammortizzato, al netto dei contributi pubblici. Nel caso 
di gestione in house,la durata dell’affidamento non può superare i cinque anni. 
 
1.5 In House Providing
45
 
L’in house providing (IHP) ha origine dalla disciplina comunitaria, che lo ha definito 
come la “produzione in proprio o autoproduzione di beni, servizi e lavori da parte 
delle amministrazioni pubbliche” (Libro Bianco sugli appalti, 1998). La Corte di 
Giustizia dell’Unione europea ha ritenuto legittimo il ricorso ad una persona 
giuridicamente distinta (anche in forma societaria) dall’ente pubblico di 
appartenenza, ripetutamente evidenziandone la compatibilità con la normativa 
                                                                                                                                                                            
rispetto alle quali la società non disponga autonomamente delle necessarie capacità e risorse. A 
garanzia dei partecipanti alla procedura di evidenza occorre predeterminare, già nella predisposizione 
degli atti di gara, non solo il limite temporale dell'affidamento, ma anche le precise modalità con cui 
consentire alla scadenza del contratto l’eventuale svolgimento della gara per la scelta di un nuovo 
socio. Il socio individuato attraverso la procedura ad evidenza pubblica, in altri termini, deve 
soggiacere all’obbligo di cedere la propria quota all’eventuale nuovo socio, da individuarsi sempre 
con gara, a condizioni prefissate in origine. 
44 Cfr. CGCEE, sentenza Teckal del 18 novembre 1999, C-107/98; nello stesso senso, tra le più 
recenti, CGUE 10 settembre 2009, C-573/07. 
45G. Urbano, L’evoluzione giurisprudenziale dell’istituto in house providing tra tutela della 









 che l’ente pubblico affidante eserciti sul soggetto affidatario un controllo 
analogo a quello esercitato sui propri servizi, e 
 che il soggetto affidatario svolga la maggior parte della propria attività in 
favore dell’ente pubblico affidante. 
Per controllo analogo si intende un rapporto equivalente ai fini pratici, ad una 
relazione di subordinazione gerarchica: tale situazione si verifica quando sussiste un 
controllo gestionale e finanziario stringente dell’ente pubblico sull’ente societario, 
cioè un controllo che determina, da parte dell’amministrazione controllante, un 
potere di direzione, coordinamento e supervisione dell’attività del soggetto 
partecipato e che riguarda l’attività di verifica sulla gestione delle partecipate47. In 
altre parole il controllo analogo ricorre quando il concessionario è sottoposto ad un 
controllo che consente alla autorità pubblica concedente di influenzarne le 
decisioni
48
: deve però trattarsi di una influenza determinante sia sugli obiettivi 
strategici che sulle decisioni importanti del concessionario
49
 (tale controllo non può 
dirsi sussistente se l’ente locale esercita solamente i poteri che il diritto societario 
interno attribuisce al socio di maggioranza). Inoltre, affinché vi sia controllo analogo, 
è necessario che non vi sia alcuna partecipazione di capitali privati nella società 
affidataria, ad eccezione di forme di partecipazione di capitali privati che non 
comportano controllo o potere di veto, prescritte dalle disposizioni legislative 
nazionali, in conformità dei Trattati, che non esercitano un’influenza dominante sulla 
persona giuridica controllata.  
Per quanto riguarda il secondo requisito, l’affidamento diretto è possibile a 
condizione che “oltre l’80% delle attività della persona giuridica controllata sono 
effettuate nello svolgimento dei compiti ad essa affidati dall’amministrazione 
aggiudicatrice controllante o da altre persone giuridiche controllate 
                                                             
46
 Sent. Teckal (CGUE 18/11/1999, C-107/98). 
47 Sent. Teckal (CGUE 18/11/1999, C-107/98). 
48 Sent. “Parking Brixen” (CGUE, 13/12/2005, C-458/03). 




dall’amministrazione aggiudicatrice. La quota dell’80% va computata considerando 
il fatturato totale medio, o una idonea misura alternativa basata sull’attività, quali i 
costi sostenuti dalla persona giuridica o amministrazione aggiudicatrice in questione 
nei campi dei servizi, delle forniture e dei lavori per i tre anni precedenti 
l’aggiudicazione dell’appalto. Sia la giurisprudenza nazionale sia la Corte di 
Giustizia dell’Unione Europea50 hanno affermato che per attività prevalente, di fatto, 
si intende un regime di quasi esclusività. 
La presenza di tali caratteristiche consentirebbe, in sostanza, di qualificare l’unità 
soggettivamente separata incaricata dalla pubblica amministrazione della gestione 
del servizio in forza di un affidamento diretto come un “prolungamento” 
dell'amministrazione stessa, secondo un modello qualificabile in termini di 
delegazione interorganica. Mancando, per l’ente in house, il profilo della terzietà 
rispetto all’Amministrazione controllante, viene meno la necessità per la stessa di 
bandire procedure ad evidenza pubblica. Pertanto, quando ricorrono i requisiti 
dell’IHP, “non c’è alterità soggettiva fra le parti, anche se l’affidatario è soggetto 
giuridicamente distinto dall’amministrazione affidante e di conseguenza non c’è un 
mercato da proteggere”51 (non si violano i principi sulla concorrenza), ma si 
determina una mera ripartizione interna di compiti. Viceversa, laddove il soggetto 
affidatario risulti nella sostanza autonomo oltre che formalmente distinto 
dall'amministrazione aggiudicatrice, va certamente applicata la disciplina 
comunitaria e nazionale in materia di evidenza pubblica. Dunque, l’in house 
providing è una fattispecie non contrattuale perché manca una relazione 
intersoggettiva che per sua stessa natura si sottrae a tali regole. Infatti, la differenza 
tra società in house e società miste risiede nella circostanza che mentre le prime 
costituiscono un organo dell’Amministrazione, le seconde implicano la creazione di 
un modello nuovo, nel quale devono convergere interessi pubblici e privati (cfr. 
Cons. Stato, Sez. VI, 16 marzo 2009, n. 1555). 
E’ previsto che l’affidamento in house possa essere anche “inverso”, infatti 
l’affidamento diretto può non intervenire da ente controllante a organismo 
                                                             





controllato, ma in direzione opposta, cioè da parte dell’organismo controllato a 
favore dell’ente controllante. La normativa, a tal proposito, afferma che vi è 
esclusione dell’obbligo di gara anche quando una persona giuridica controllata, che è 
un’amministrazione aggiudicatrice, aggiudica un appalto alla propria 
amministrazione aggiudicatrice controllante o ad un altro soggetto giuridico 
controllato dalla stessa amministrazione aggiudicatrice, a condizione che nella 
persona giuridica alla quale viene aggiudicato “l’appalto pubblico non vi sia alcuna 
partecipazione diretta di capitali privati, ad eccezione di forme di partecipazione di 
capitali privati che non comportano controllo o potere di veto prescritte dalle 
disposizioni legislative nazionali, in conformità dei Trattati, e che non esercitano 
un’influenza determinante sulla persona giuridica controllata”52. Tra le due entità, 
infatti, sussiste un rapporto di immedesimazione organica, quindi anche questo 
affidamento si può configurare come un espletamento di attività all’interno di un 
organismo comunque unitario. 
Oltre all’in house inverso, si è determinato nel tempo anche il c.d. in house 
frazionato o controllo analogo congiunto. La Corte di Giustizia dell’Unione Europea 
afferma che nel caso in cui diversi enti locali detengano un’impresa, la condizione 
relativa alla parte più importante della propria attività può ricorrere qualora l’impresa 
in questione svolga la parte più importante della propria attività non necessariamente 
con questo o con quell’ente locale ma con tali enti complessivamente considerat i53. Il 
Consiglio di Stato, inoltre, ha affermato che il controllo analogo può essere anche 
congiunto tra varie amministrazioni, ma le decisioni più importanti devono essere 
rimesse al vaglio della totalità degli enti. In particolare, le condizioni affinché si 
abbia in house frazionato sono:  
 che sussista un controllo analogo congiunto con altre amministrazioni 
analogo a quello esercitato da esse sui propri servizi; 
 che la controllata realizzi almeno l’80% della propria attività con gli enti che 
la controllano; 
                                                             
52http://www.anticorruzione.it/portal/public/classic/AttivitaAutorita/AttiDellAutorita/_Atto?ca=6531.  





 che non vi sia alcuna partecipazione diretta dei capitali privati, [ad eccezione 
… di forme che non comportano controllo o poteri di veto …]. 
Quindi controllo analogo congiunto si ha quando: gli organi decisionali della 
controllata sono composti da rappresentanti di tutte le amministrazioni aggiudicatrici; 
le amministrazioni aggiudicatrici sono in grado di esercitare un’influenza 
determinante sugli obiettivi strategici e sulle decisioni significative della controllata; 
la controllata non persegue interessi contrari a quelli delle amministrazioni 
aggiudicatrici. 
 
1.6 Convenzioni tra enti di governo dell’ambito e soggetti gestori 
L’art. 151 del Codice dell’ambiente disciplina i rapporti tra Ente di Governo 
dell’Ambito e soggetti gestori del servizio idrico integrato54. Tale rapporto è regolato 
da una convenzione predisposta dall’Ente di Governo dell’Ambito sulla base delle 
convenzioni tipo
55
, con relativi disciplinari, adottate dall’AEEGSI in relazione a 
quanto previsto dall’art. 10, comma 14, lettera b), del D.L. n. 70/2011, convertito 
nella legge n. 106/2011, e dall'art. 21 del D.L. n. 201/2011, convertito nella legge n. 
214/2011. Tali Convenzioni Tipo, con relativi disciplinari, devono prevedere
56
: 
 il regime giuridico prescelto per la gestione del servizio; 
 la durata dell'affidamento, non superiore a trenta anni; 
  le opere da realizzare durante la gestione del servizio come individuate dal 
bando di gara; 
 l’obbligo del raggiungimento e gli strumenti per assicurare il mantenimento 
dell’equilibrio economico-finanziario della gestione; 
 il livello di efficienza e di affidabilità del servizio da assicurare all'utenza, 
anche con riferimento alla manutenzione degli impianti; 
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55 http://www.autorita.energia.it/allegati/docs/15/656-15all.pdf.  




 i criteri e le modalità di applicazione delle tariffe determinate dall’Ente di 
Governo dell’Ambito e del loro aggiornamento annuale, anche con 
riferimento alle diverse categorie di utenze; 
 l’obbligo di adottare la carta di servizio sulla base degli atti d'indirizzo 
vigenti; 
 l’obbligo di provvedere alla realizzazione del programma degli interventi; 
 le modalità di controllo del corretto esercizio del servizio e l’obbligo di 
predisporre un sistema tecnico adeguato a tal fine, come previsto dall'art. 165 
del Codice dell’ambiente; 
 il dovere di prestare ogni collaborazione per l’organizzazione e l’attivazione 
dei sistemi di controllo integrativi che l’Ente di Governo dell’Ambito ha 
facoltà di disporre durante tutto il periodo di affidamento; 
 l’obbligo di dare tempestiva comunicazione all’Ente di Governo dell'Ambito 
del verificarsi di eventi che comportino o che facciano prevedere irregolarità 
nell'erogazione del servizio, nonché l’obbligo di assumere ogni iniziativa per 
l’eliminazione delle irregolarità, in conformità con le prescrizioni dall’Ente 
medesimo; 
 l’obbligo di restituzione, alla scadenza dell’affidamento, delle opere, degli 
impianti e delle canalizzazioni del servizio idrico integrato in condizioni di 
efficienza ed in buono stato di conservazione, nonché la disciplina delle 
conseguenze derivanti dalla eventuale cessazione anticipata 
dell’affidamento, anche tenendo conto delle previsioni di cui agli artt. 143 e 
158 del D. Lgs. n. 163/2006 (recante il “Codice dei contratti pubblici di 
lavori, servizi e forniture”), ed i criteri e le modalità per la valutazione del 
valore residuo degli investimenti realizzati dal gestore uscente; 
 l’obbligo di prestare idonee garanzie finanziarie e assicurative; 
 le penali, le sanzioni in caso di inadempimento e le condizioni di risoluzione 
secondo i principi del codice civile; 
 le modalità di rendicontazione delle attività del gestore. 
Sulla base della Convenzione Tipo o, in mancanza di questa, sulla base della 




convenzione con relativo disciplinare, da allegare ai capitolati della procedura di 
gara. Le convenzioni esistenti devono essere integrate in conformità alle previsioni 
di cui all’art. 151, comma 2, del Codice dell’ambiente e, dunque, al contenuto 
minimo delle Convenzioni Tipo. Ormai spetta all’AEEGSI, oltre alla 
predisposizione delle Convenzioni Tipo, anche la definizione delle modalità di 
adeguamento delle convenzioni esistenti. In particolare, l’AEEGSI ha avviato, con 
deliberazione n. 412/2013/R/IDR del 26 settembre 2013
57
, un procedimento volto 
alla predisposizione di una o più Convenzioni Tipo che disciplinino in sede di prima 
applicazione:  
 i rapporti tra ente affidante, soggetto gestore ed utenza finale, anche in 
funzione della forma di gestione prescelta; 
 le modalità tecnico-economiche di svolgimento del servizio stesso; 
 i criteri per la determinazione del valore residuo degli investimenti realizzati 








                                                             




Capitolo 2  
Attuale assetto del Servizio Idrico Integrato in Italia 
2.1 La gestione del servizio idrico integrato tra pubblico e privato 
I fattori e le condizioni che generano delle inefficienze di mercato e che, quindi, 
danno origine all’intervento pubblico nella gestione dei servizi produttivi sono 
numerosi, ma solo in casi estremamente ridotti, l’orientamento in favore 
dell'intervento pubblico nasce dalla impossibilità di una adeguata fornitura da parte 
del settore privato; anzi la fornitura pubblica nasce nella maggior parte dei casi da 
una valutazione sociale
58
. Pertanto è possibile affermare che l’intervento diretto dello 
Stato nelle strutture produttive trova il suo fondamento nella esigenza di superare 
tutte le situazioni di “market failures” che si verificano ogni qualvolta il meccanismo 
di mercato non sia in grado di assicurare un equilibrio “Pareto-efficiente”, generando 
pertanto un fallimento del proprio compito
59
. 
Nel settore idrico la presenza di fallimenti di mercato
60
 evidenzia le problematiche di 
utilizzo degli strumenti economici per la sua gestione; tra i fallimenti di mercato nel 
settore in questione devono essere considerate: 
 le esternalità, che si manifestano quando l’attività di produzione o di 
consumo di un soggetto influenza, in maniera negativa o positiva, il benessere 
di un altro soggetto, senza che quest’ultimo riceva una compensazione o 
paghi un prezzo pari al costo sopportato o al beneficio ricevuto. Nel caso 
dell’acqua questo è un problema molto rilevante: ad esempio, nel determinare 
la propria disponibilità a pagare per il consumo di acqua, i singoli individui 
non prendono in considerazione che un adeguato utilizzo della risorsa riduce 
non solo il rischio di malattie per se stessi, ma anche la possibilità di 
epidemie per l’intera collettività; in questo caso la fornitura ad un prezzo 
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 Tognon C., “La privatizzazione dell’acqua in Italia”, 2012. Disponibile su 
http://dspace.unive.it/bitstream/handle/10579/2623/766026-128270.pdf?sequence=2.  
60 Tecco N., “La privatizzazione delle risorse idriche”, Milano, 2004. Disponibile su 




inferiore a quello che si formerà sul mercato sarà da preferirsi, perché 
incentiverebbe il consumo di acqua, riducendo il rischio di epidemie: si tratta 
in questo caso di una esternalità positiva. Tuttavia, un uso indiscriminato 
della risorsa idrica da parte di alcuni utenti può produrre effetti di 
congestione, ossia una riduzione del beneficio connesso all’uso della risorsa 
da parte di altri consumatori, nonché esternalità ambientali negative laddove 
non si sia in grado di garantire la continua riproduzione nel tempo della 
risorsa stessa; 
 il monopolio naturale: la raccolta, lo stoccaggio, il trattamento e la 
distribuzione dell’acqua richiedono un’enorme quantità di capitale iniziale e 
presentano una rete di interconnessioni di sistemi e componenti soggetti ad 
economie di scala. Questi elementi rappresentano delle condizioni sufficienti 
per l’esistenza di un monopolio naturale. Come conseguenza, una sola 
impresa può essere in grado di fornire il servizio più economicamente rispetto 
a qualsiasi altra combinazione di due o più imprese. Inevitabilmente, il 
monopolista sarà orientato a massimizzare il proprio profitto, atteggiamento 
che condurrà ad una allocazione non efficiente della risorsa, della quale sarà 
fornita una quantità minore ad un prezzo superiore a quello ottimale. 
Pertanto, di fronte a situazioni di monopolio o casi in cui vi siano imprese nel 
settore con un consistente potere di mercato, il raggiungimento dell’efficienza 
economica rende indispensabile un’attenta attività di monitoraggio e di 
regolamentazione pubblica, volta ad evitare comportamenti sleali delle 
imprese private; 
 la mancata assegnazione dei diritti di proprietà: nel settore idrico, 
tendenzialmente, i costi di transazione sono elevati, mentre la definizione dei 
diritti di proprietà è difficoltosa da stabilire in quanto l’acqua rappresenta un 
prodotto omogeneo. L’acqua viene considerata sia una risorsa rinnovabile, 
con riferimento a tutte quelle situazioni in cui si rinnovi, sia non rinnovabile, 
come ad esempio accade nelle regioni desertiche con bacini d’acqua chiusi. 
Nella considerazione dell’acqua come risorsa rinnovabile, si denota come un 
regime di libero accesso tenda a sostenere il determinarsi di equilibri 




risorsa; al contrario, un regime in cui siano stati assegnati i diritti di proprietà 
sulla risorsa sembra favorire il determinarsi di equilibri sostenibili, efficienti e 
stabili. Lo sfruttamento di una risorsa rinnovabile da parte di un monopolista 
può quindi condurre ad una situazione non efficiente: infatti, il monopolista 
sarà prevalentemente interessato a sfruttare la risorsa in quantità minori, 
applicando dei prezzi di mercato superiori rispetto alla soluzione considerata 
socialmente ottimale; 
 presenza di beni pubblici e meritori: le caratteristiche di parziale non 
escludibilità e di parziale non rivalità, consentono di definire l’acqua come un 
bene pubblico impuro. Di conseguenza, l’acqua rappresenta un merit good, il 
quale risponde ad un bisogno che deve essere soddisfatto indipendentemente 
dalla capacità di pagare del singolo consumatore; quindi, ragioni di equità e 
di opportunità politica spingono a garantirne il soddisfacimento quantomeno 
ai livelli di sussistenza. 
 Le situazioni di fallimento del mercato possono essere corrette attraverso mezzi 
diversi dalla proprietà statale dell’impresa: un incremento della normativa economica 
di regolamentazione e di controllo, la previsione di sanzioni, l’attuazione di una 
politica fiscale razionale, l’erogazione di sussidi61. Pertanto, per comprendere le 
ragioni della presenza dell’impresa pubblica si rende necessaria una considerazione 
allargata del fallimento di mercato che tenga conto di ulteriori elementi, oltre che al 
mancato raggiungimento di una soluzione Pareto-efficiente
62
. La creazione di 
imprese pubbliche, ad esempio, si rivela spesso come l’unico strumento efficace per 
la creazione di un ambiente economicamente attrattivo per gli investimenti stranieri e 
di un mercato altrimenti inesistente
63
; oppure la creazione di imprese pubbliche può 
essere giustificata dall’esigenza di perseguire immediati benefici sociali, oltre che 
economici, il cui conseguimento potrebbe essere assicurato dall’attività normativa 
dello Stato solamente nel lungo periodo
64
. 
                                                             
61 http://host.uniroma3.it/docenti/iacobone/testi/libro/cap%206.pdf, paragrafo4-5-6.  
62Tecco N., “La privatizzazione delle risorse idriche”, Milano, 2004. Disponibile su 
http://www.associazioni.milano.it/michelefontana/tecco.pdf. 
63Bernini, 1996. 





Cause interne ed esterne all’operato pubblico, emerse soprattutto negli anni ‘70/80, 
hanno contribuito a diffondere la convinzione comune che l’interesse collettivo fosse 
più adeguatamente perseguibile attraverso strumenti differenti dalle imprese 
pubbliche: in questo contesto emergono le opportunità offerte dalla privatizzazione, 
adatta ad introdurre meccanismi pro-concorrenziali e diretta a migliorare i risultati di 
performance in termini di efficienza tecnica ed economica e di efficacia
65
.  
A partire dagli anni ’90 è stato avviato un vero e proprio processo di 
privatizzazione
66
 del settore idrico, dovuto fondamentalmente alla necessità di 
migliorare la qualità del servizio, alla volontà di generare nuove entrate o di ridurre 
le spese per lo Stato, e al desiderio di mobilitare finanziamenti privati senza dover 
aumentare le tasse o il debito pubblico. Il processo di privatizzazione delle risorse 
idriche
67
 consiste nel trasferimento della produzione, della distribuzione e della 
gestione dei servizi idrici dal settore pubblico a quello privato; lo scopo della 
privatizzazione è generalmente quello di istituzionalizzare un meccanismo per la 
gestione e l’allocazione dell’acqua, in modo da renderne le caratteristiche prossime a 
quelle di un mercato convenzionale, includendo una relazione che permetta il 
recupero totale dei costi a carico del gestore tramite la tariffa che si paga per la 
fornitura del servizio
68
. La definizione di privatizzazione prevede che il trasferimento 
possa avvenire in maniera totale, attraverso il passaggio della proprietà delle 
strutture, oppure in maniera parziale; tuttavia, sono in genere molto più comuni le 
forme di privatizzazione che mantengono la proprietà pubblica delle risorse, 
                                                             
65 Tognon C., “La privatizzazione dell’acqua in Italia”, 2012. Disponibile su 
http://dspace.unive.it/bitstream/handle/10579/2623/766026-128270.pdf?sequence=2. 
66 Con il termine privatizzazione si fa riferimento a tutti quei processi economici che sono finalizzati 
al trasferimento della proprietà di un ente o di una società, dalla sfera del controllo pubblico a quello 
privato. Si parla di privatizzazione sostanziale qualora la gestione dell’impresa venga assunta 
interamente dai privati, ovvero si verifichi un vero e proprio trasferimento della proprietà dall’azienda 
pubblica al settore privato, mentre ci si riferisce alla privatizzazione formale nei casi in cui le imprese 
operino secondo le regole del diritto privato pur avendo lo Stato come principale azionista. 
67
 Nello specifico, con privatizzazione dell'acqua si vuole definire la partecipazione del settore privato 
nella fornitura dei servizi idrici ed igienico-sanitari, mentre molto più raramente ci si riferisce alla 
privatizzazione delle stesse risorse ed infrastrutture idriche. Proprio perché i servizi idrici sono 
considerati come una delle principali prestazioni a carattere pubblico, le proposte di partecipazione del 
settore privato incontrano molto spesso una fortissima opposizione da parte dell’opinione pubblica, 
tant’è che a livello globale, si calcola come oltre il 90% dei sistemi idrici e sanitari siano gestiti dalla 
proprietà pubblica. 






limitandosi a trasferire le responsabilità inerenti la gestione e la fornitura del servizio 
dal settore pubblico a quello privato
69
. 
I modelli di privatizzazione che si sono delineati sono fondamentalmente quattro
70
: 
 i sistemi di gestione totalmente privati, in cui la proprietà e le attività di 
gestione, di funzionamento e di mantenimento dei servizi idrici appartengono 
ai privati. Spesso trova diffusione in aree caratterizzate da un sistema idrico 
dotato di una copertura limitata e di servizi di scarsa qualità. Pur 
rappresentando il caso di privatizzazione pura, nella realtà è raramente 
applicato. Può coesistere con la gestione pubblica, specialmente dove essa 
manifesta delle carenze che riguardano l’inaffidabilità, un sistema tariffario 
troppo elevato, il razionamento dell’uso dell’acqua; 
 i partenariati pubblici-privati, questo tipo di modello si colloca a metà strada 
tra un’impresa di proprietà pubblica ed una privata, assumendo la struttura di 
una società per azioni, in cui la proprietà del sistema idrico viene suddivisa 
fra gli azionisti pubblici e privati. La società é soggetta alle norme 
commerciali come un qualsiasi altro tipo d’impresa; tuttavia, la quota 
maggioritaria é generalmente mantenuta dal settore pubblico, mentre la 
proprietà privata subisce spesso delle restrizioni legali, come ad esempio il 
limite sulla quota percentuale nel totale delle azioni. Tale modello può trarre 
benefici dalla particolare combinazione degli obiettivi, potenzialmente 
conflittuali, dei due modelli da cui trae origine: da un lato, la minimizzazione 
dei costi e la massimizzazione del profitto ricercate dalla proprietà privata; 
dall’altro la minimizzazione dei costi associata alla fornitura di un servizio 
affidabile, efficiente ed ampiamente accessibile, nonché la tutela dei diritti 
dei consumatori auspicate dalla proprietà pubblica. L’evidenza empirica ha 
evidenziato come questo modello possa ottenere un soddisfacente grado di 
efficienza e di qualità del servizio; 
                                                             
69 Tognon C., “La privatizzazione dell’acqua in Italia”, 2012. Disponibile su 
http://dspace.unive.it/bitstream/handle/10579/2623/766026-128270.pdf?sequence=2. 
70 GLEICK, P.H, WOLF, G, CHALECKI, E.L., REYES, R., “The World’s Water 2002-2003”, Island 





 contratti di servizio e contratti d’affitto, in cui è previsto che venga assegnata 
ai privati la responsabilità per il funzionamento ed il mantenimento del 
sistema dei servizi idrici attraverso contratti generali di servizio oppure la 
responsabilità per il controllo della gestione attraverso contratti che 
prevedono l’affitto della struttura. In questi casi, la proprietà della sistema 
idrico continua a rimanere nella sfera del settore pubblico. Generalmente, 
questi modelli non sono finalizzati a favorire il finanziamento di nuove 
strutture o ad incentivare l’accesso del capitale privato sul mercato; 
ciononostante, consentono di introdurre importanti competenze gestionali ed 
operative, talvolta assenti a livello locale. Nei contratti di servizio e nei 
contratti d’affitto può essere inclusa la responsabilità per la riscossione delle 
tariffe al pari delle attività di funzionamento e mantenimento. Solitamente 
hanno una durata di circa 10-15 anni e possono subire alcune variazioni in 
caso di sollecitazioni da parte dei privati; possono coinvolgere progetti di 
piccola dimensione, se ad esempio riguardano la singola costruzione o 
installazione di un certo tratto di tubature, oppure di portata più grande se ad 
esempio si occupano dei servizi di fornitura di un’intera città. Lo studio di 
questo modello ha dimostrato come qualora i contratti includano il 
mantenimento e la riparazione delle strutture, la gestione delle reti di 
fornitura dell’acqua e degli scarichi, l’installazione delle condotte, la 
riscossione delle tariffe, si siano avuti spesso dei risultati positivi; 
 le concessioni, totali oppure parziali. Con la concessione totale viene 
trasferita al settore privato la responsabilità del funzionamento e del 
mantenimento dell’intero sistema idrico, inclusi anche i rischi e le 
problematiche finanziarie. Per quanto concerne l’allocazione del rischio e le 
richieste di investimento, ogni dettaglio viene evidenziato tramite la forma di 
contratto. La concessione totale ha normalmente una durata di lungo periodo 
che si protrae per 25-30 anni, cosicché possa essere favorito il pieno recupero 
degli investimenti iniziali. Lo sviluppo di tale metodo prevede che esperti 
tecnici siano trasferiti nelle località interessate al trasferimento del know-how 
ai gestori locali. Con la concessione parziale viene invece coinvolta solo una 




proprietà delle strutture viene solitamente trasferita al settore pubblico. La 
concessione è in genere ritenuta come una scelta preferibile alla forma di 
privatizzazione pura, la quale è caratterizzata da un sistema di gestione 
totalmente privato, proprietà delle risorse incluse. Tale modello ha il merito 
di introdurre dei notevoli incentivi all’efficienza, dal momento in cui le 
imprese entrano in competizione tra di loro per ottenerne l’affidamento, e di 
ridurre il carico regolamentato da parte dell’autorità statale, consentendo di 
trasferire parte dei vincoli sulle norme del contratto. In entrambi i modelli di 
concessione, sia totale che parziale, é necessario che lo Stato e l’impresa 
affidataria definiscano dettagliatamente le reciproche responsabilità, in 
particolare individuando nel contratto di concessione importanti parametri 
quali l’allocazione del rischio, la durata, i metodi di regolamentazione. 
La valutazione della scelta tra gestione pubblica oppure privata del servizio idrico 
deve tener conto dei vantaggi e degli svantaggi di ciascuna forma di controllo, in 
riferimento al particolare contesto storico-istituzionale in cui la scelta deve essere 
operata
71
. Più in particolare, il confronto tra pubblico e privato deve essere condotto 
sulla base dei diversi aspetti che ne caratterizzano l’efficienza nel mercato. I molti 
studi condotti in questo ambito fanno emergere un quadro difforme
72
: alcuni 
affermano che l’assetto proprietario non sia una variabile che influenza la 
performance aziendale; altri dimostrano che la proprietà pubblica migliora 
l’efficienza e gli investimenti o, al contrario, che la presenza di soci privati migliora 
performance ed efficienza, in particolare quella del lavoro umano; infine, ancora altri 
studi affermano che la presenza di capitale privato nella proprietà determina una 
profittabilità più elevata, tariffe maggiori e l’assunzione di un maggior rischio 




                                                             
71 Tecco N., “La privatizzazione delle risorse idriche”, Milano, 2004. Disponibile su 
http://www.associazioni.milano.it/michelefontana/tecco.pdf. 
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al., (2004), Hall and Lobina,( 2012), Vinnari and Hukka,(2007) sostengono la seconda tesi; Picazo-
Tadeo et al., (2009°); Picazo-Tadeoetal.,(2009b) sostengono la terza tesi. 




2.2 Gli ambiti territoriali ottimali 
L’art. 3 bis del D.L. 138/2011, convertito in Legge 148/2011 e integrato, prima, dal 
D.L. 1/2012 (convertito in L 27/2012), successivamente dal D.L. 83/2012 (convertito 
con modificazioni in L. 134/2012), e, infine, dal D.L. 179/2012 (convertito in L. 
221/2012), dispone un’organizzazione dei servizi pubblici locali a rete di rilevanza 
economica, posta in capo alle Regioni e alle Province autonome, sulla base di ambiti 
o bacini territoriali ottimali e omogenei
74
. In particolare, la norma prevede gli 
obblighi di:  
 definizione del perimetro degli ambiti o bacini territoriali omogenei e ottimali 
di dimensioni almeno provinciali, con necessità di motivazione per 
delimitazioni inferiori, in base a criteri di differenziazione territoriale e socio 
economica, nonché a principi di proporzionalità, adeguatezza ed efficienza; 
  istituzione o designazione degli Enti di governo degli ATO o bacini. 
Tali disposizioni si integrano con quanto già disciplinato dalla L. 191/2009 art. 2 
comma 186 bis in base alla quale le Regioni attribuiscono con legge le funzioni già 
esercitate dalle Autorità d’Ambito Territoriale Ottimale, entro il 31/12/2012. 
Successivamente il D.L. 133/2014 (c.d. Decreto Sblocca Italia), convertito con L. 
164/2014, ha, tra l’altro, modificato l’art. 147 del Codice dell’Ambiente, disponendo 
che le Regioni che non abbiano (alla data di entrata in vigore del Decreto Sblocca 
Italia) individuato gli enti di governo per il servizio idrico integrato, provvedano, con 
delibera, entro il termine perentorio del 31 dicembre 2014, attribuendo l’esercizio di 
poteri sostitutivi alla Presidenza del Consiglio dei Ministri in caso di ulteriore 
inerzia. Sulla base dell’assetto organizzativo definito dalle Regioni e dalle Province 
autonome di Trento e Bolzano, gli enti locali hanno l’obbligo di aderire all’ente di 
governo del corrispondente ambito o bacino territoriale ottimale entro il 1° marzo 
2015 o, comunque, entro 60 giorni dall’individuazione dell’ente di governo da parte 
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della Regione o Provincia autonoma. Decorsi inutilmente tali termini, il Presidente 
della Regione esercita, previa diffida ad adempiere, i poteri sostitutivi
75
. 
Fatta tale premessa, ad oggi il territorio nazionale è suddiviso in 73 Ambiti 
Territoriali Ottimali (ATO), alcuni dei quali frazionati a loro volta in sub-ato 
(Abruzzo, Calabria, Emilia-Romagna, Molise, Sicilia, Toscana, Umbria e Valle 
d’Aosta).  
Figura 2.1 Distribuzione ATO sul territorio nazionale 
 
Gli ATO si differenziano tra loro sia per dimensione (che può essere regionale, 
interregionale, provinciale, sub provinciale, interprovinciale o sovraprovinciale), sia 
per forma organizzativa adottata (ente pubblico non economico, convenzione tra 
comuni, province e regioni, azienda speciale, consorzio di comuni, consorzio di 
funzioni tra enti locali, comunità comprensoriali, società di capitali a partecipazione 
pubblica ). 
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Figura 2.2 Dimensione degli ATO 
 
 
Figura 2.3 Forma organizzativa degli ATO 
 
In Abruzzo è stato determinato un unico ambito territoriale di dimensione regionale 
(ATUR), suddiviso in sette sub-ambiti: Aquiliano, Marsicano, Peligno Alto Sangro, 




















Forma organizzativa degli ATO 
Ente pubblico non economico costituito dai comuni dell'ATO 
Ente pubblico non economico partecipato da comuni edalla regione 
Convenzione tra comuni, province e regione 
Convenzione tra comuni e province  
Convenzione tra comuni e province- ente senza personalità giuridica 
Consorzio Comuni 
Convenzioni tra comuni 
Consorzio di funzioni tra enti locali 
Comunità comprensoriale 
Azienda speciale- Comune 
Azienda speciale- Provincia 







regionale per il Servizio Idrico Integrato (ERSI), che è un ente pubblico non 
economico rappresentativo dei comuni facenti parte dell’ATO. 
Tabella 2.1 Regione Abruzzo 





































In Basilicata è stato determinato un unico ambito territoriale di dimensione regionale, 
non sono presenti sub-ATO; l’Ente di governo dell’ATO è la Conferenza 
Interistituzionale Idrica, creata da una convenzione tra comuni, province e regione. 
Tabella 2.2 Regione Basilicata 


































In Calabria è stato determinato un unico ambito territoriale di dimensione regionale, 
suddiviso in cinque sub-ambiti: Cosenza, Catanzaro, Crotone, Vibo Valentia, Reggio 





Tabella 2.3 Regione Calabria 




























In Campania sono presenti cinque ATO: ATO n.1 Calore Irpino (di dimensione 
sovraprovinciale), ATO n.2 Napoli (di dimensione sub provinciale), ATO n.3 
Sarnese (di dimensione interprovinciale), ATO n.4 Sele (di dimensione 
interprovinciale) e l’ ATO n.5 Terra di Lavoro (di dimensione provinciale). L’Ente 
di governo dei cinque ambiti è l’Ente idrico dell'ambito territoriale ottimale 
(EIATO), che è un ente pubblico non economico costituito dai comuni dell'ATO e 
dalla città metropolitana di Napoli. 
Tabella 2.4 Regione Campania 
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In Emilia-Romagna è stato determinato un unico ambito territoriale ottimale di 
dimensione regionale, suddiviso in nove sub-ATO: Piacenza, Parma, Reggio Emilia, 
Modena, Bologna, Ferrara, Ravenna, Forlì Cesena, Rimini. L’Ente di governo 
dell’ambito è l’agenzia territoriale dell'Emilia-Romagna per i Servizi idrici e rifiuti di 
ambito territoriale, che è un ente pubblico non economico partecipato da comuni e 
province. 
Tabella 2.5 Regione Emilia-Romagna 
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In Friuli-Venezia Giulia è stato determinato un unico ambito territoriale ottimale di 
dimensione regionale; l’Ente di governo dell’ambito è l’Autorità unica per i servizi 
idrici e i rifiuti (AUSIR), che è un ente pubblico non economico rappresentativo dei 
comuni facenti parte dell’ambito. 
Tabella 2.6 Regione Friuli-Venezia Giulia 
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In Lazio sono presenti cinque ATO: ATO 1 Lazio Nord-Viterbo, ATO 2 Lazio 
Centrale- Roma, ATO 3 Lazio Centrale- Rieti, ATO 4 Lazio Meridionale-Latina e 
ATO 5 Lazio Meridionale- Frosinone, tutte di dimensione provinciale. L’ente di 
governo dei cinque ambiti è la Conferenza dei Sindaci e dei Presidenti delle 
Province, che è un ente senza personalità giuridica creato da una convenzione tra 






Tabella 2.7 Regione Lazio 
 
 
In Liguria sono presenti sei ATO: ATO Ovest (di dimensione provinciale) il cui ente 
di governo è la Provincia di Imperia, ATO Centro-Ovest 1 (di dimensione sub-
provinciale) il cui ente di governo è la Provincia di Savona, ATO Centro-Ovest 2 (di 
dimensione sub-provinciale) il cui ente di governo è la Provincia di Savona, ATO 
Centro-Ovest 3 (di dimensione sub-provinciale) il cui ente di governo è la Provincia 
      Lazio     
  
Assetti 
territoriali     
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di Savona, ATO Centro- Est (di dimensione provinciale) il cui ente di governo è la 
Città metropolitana di Genova, e ATO Est (di dimensione provinciale) in cui ente di 
governo è la Provincia della Spezia.  
Tabella 2.8 Regione Liguria 
 
























































In Lombardia il territorio regionale è stato suddiviso in dodici ATO: ATO Città di 
Milano (di dimensione Sub-Provinciale), ATO Provincia di Bergamo (di dimensione 
provinciale), ATO Provincia di Como (di dimensione provinciale), ATO Provincia di 
Brescia (di dimensione provinciale), ATO Provincia di Cremona (di dimensione 
provinciale), ATO Provincia di Lecco (di dimensione provinciale), ATO Provincia di 
Lodi (di dimensione provinciale), ATO Provincia di Mantova (di dimensione 
provinciale), ATO Provincia di Milano (di dimensione Sub-Provinciale), ATO 




dimensione provinciale), ATO Provincia di Varese (di dimensione provinciale). 
L’ente di governo dei rispetti ambiti (tutte aziende speciali) sono: Ufficio d'Ambito 
Città di Milano, Ufficio d'Ambito provincia di Bergamo, Ufficio d'Ambito Provincia 
di Como, Ufficio d'Ambito Provincia di Brescia, Ufficio d'Ambito Provincia di 
Cremona, Ufficio d'Ambito di Lecco, Ufficio d'Ambito di Lodi, Ufficio d'Ambito di 
Mantova, Provincia di Milano, Ufficio d'Ambito Provincia di Pavia, Ufficio 
d'Ambito Provincia di Sondrio, Ufficio d'Ambito Provincia di Varese.  
Tabella 2.9 Regione Lombardia 
 




























































































































































Nelle Marche sono presenti quattro ambiti territoriali ottimali: ATO 1 Marche Nord- 
Pesaro e Urbino (di dimensione Provinciale), ATO 2 Marche Centro- Ancona (di 
dimensione Provinciale), ATO 3 Marche Centro- Macerata (di dimensione 
Provinciale), ATO 4 Marche Centro Sud- Fermano e Maceratese (di dimensione 
interprovinciale), ATO 5 Marche Sud- Ascoli e Fermo (di dimensione 
interprovinciale). L’ente di governo dei singoli ambiti è l’Assemblea d’Ambito, 









Tabella 2.10 Regione Marche 























































































In Molise è stato determinato un unico ambito territoriale ottimale di dimensione 
regionale, suddiviso in sub-ATO; l’ente di governo dell’ambito è l’ Ente di Governo 
dell'Ambito Molise (EGAM), che è un ente pubblico non economico con 





Tabella 2.11 Regione Molise 
 
In Piemonte sono stati determinati sei ambiti territoriali ottimali: Ambito 1- Verbano, 
Cusio, Ossola,Pianura Novarese (di dimensione sovraprovinciale); Ambito 2-
Biellese, Vercellese, Casalese (di dimensione sovraprovinciale); Ambito 3-Torinese 
(di dimensione provinciale); Ambito 4- Cuneese (di dimensione provinciale); Ambito 
5- Astigiano, Monferrato (di dimensione sovraprovinciale); Ambito 6- Alessandria 
(di dimensione sovraprovinciale). L’ente di governo dei rispettivi ambiti è l’Autorità 
d’Ambito (ente senza personalità giuridica), ognuna delle quali determinata dalla 
convenzione tra comuni, province e comunità montane del rispettivo ATO. 
Tabella 2.12 Regione Piemonte 
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La Provincia di Trento ha previsto un unico ATO di dimensione provinciale: 
Provincia di Trento per il segmento depurazione. L’ente di governo dell’ambito è la 
Provincia. Non sono previste sub-ATO. 
Tabella 2.13 Provincia di Trento 
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La Provincia di Bolzano ha previsto quattro ATO, tutte di dimensione sub-
provinciale: ATO 1- Val Venosta, il cui ente di governo è la comunità 
comprensoriale Val Venosta; ATO 2- Bolzano, Burgraviato, Oltradige Bassa 
Atesina, Salto scillar, il cui ente di governo è l’Eco Center S.p.a., una società di 
capitali a partecipazione pubblica; ATO 3- Valle Isarco, Alta Valle Isarco, Eisacktal, 
Wipptal, il cui ente di governo è la comunità comprensoriale Valle Isarco; ATO 4- 








Tabella 2.14 Provincia di Bolzano 
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In Puglia è stato determinato un unico ambito territoriale di dimensione regionale, il 
cui ente di governo è l’ Autorità Idrica Pugliese, che è un ente pubblico non 





Tabella 2.15 Regione Puglia 
 

































In Sardegna è stato determinato un unico ambito territoriale di dimensione regionale, 
il cui ente di governo è l’Ente di governo dell'Ambito Sardegna, che è un ente 
pubblico non economico rappresentativo dei comuni dell’ambito e dalla regione. 
Tabella 2.16 Regione Sardegna 
 




























Ente pubblico non 
economico 
rappresentativo 




In Sicilia il territorio regionale è stato suddiviso in nove ATO tutte di dimensione 
provinciale: ATO Agrigento, ATO Caltanissetta, ATO Catania, ATO Enna, ATO 
Messina, ATO Palermo, ATO Ragusa, ATO Siracusa e ATO Trapani. L’ente di 
governo dei rispettivi ambiti è l’Assemblea Territoriale Idrica, che è un ente pubblico 




Tabella 2.17 Regione Sicilia 












































































































































In Toscana è stato determinato un unico ambito territoriale di dimensione regionale, 
suddiviso in sei sub-ATO: Toscana nord, Basso Valdarno, Medio Valdarno, Alto 
valdarno, Toscana Costa, Ombrone. L’ente di governo dell’ambito è l’ Autorità 
Idrica Toscana, che è un ente pubblico non economico rappresentativo dei comuni 
dell’ambito. 
Tabella 2.18 Regione Toscana 
 
In Umbria è stato determinato un unico ambito territoriale di dimensione regionale, 
suddiviso in tre sub-ATO: Ambito 1-2, Ambito 3, Ambito 4. L’ente di governo 
dell’ambito è l’Autorità Umbria per Rifiuti e Idrico, ente pubblico non economico 
partecipato dai comuni dell’ambito. 
Tabella 2.19 Regione Umbria 







































































In Valle d’Aosta è stato determinato un unico ambito territoriale di dimensione 
regionale, suddiviso in sette sub-ATO: Monte Cervinio, Evançon, Valdigne, Grand 
Paradis, Grand Combin, Mont Rose-Walser, Monte Emilius-Piana di Aosta. L’ente 
di governo dell’ambito è il consorzio dei comuni della Valle d'Aosta ricadenti nel 
Bacino imbrifero montano della Dora Baltea (B.I.M.), consorzio dei comuni 
dell’ambito. 
Tabella 2.20 Regione Valle d’Aosta 
      
Valle 



















































In Veneto sono stati determinati nove ambiti territoriali ottimali: ATO Alto Veneto 
(di dimensione Sub-Provinciale) , ATO Veneto Orientale (di dimensione Inter 
Provinciale), ATO Laguna di Venezia (di dimensione Inter Provinciale), ATO 
Bacchiglione (di dimensione Inter Provinciale), ATO Brenta (di dimensione Inter 
Provinciale), ATO Valle di Chiampo (di dimensione Sub-Provinciale), ATO 
Veronese (di dimensione provinciale), ATO Polesine (di dimensione sovra 




rispettivi ambiti è il Consiglio di Bacino; per quanto riguarda l’ATO Lemene, l’ente 
di governo è individuato nella Consulta d'Ambito per il servizio idrico integrato 
nell'Ambito Territoriale Ottimale Interregionale Lemene (CATOI). 
Tabella 2.21 Regione Veneto 
 

























































































































2.3 Gli enti di governo dell’ambito 
Il quadro giuridico italiano colloca il servizio idrico integrato all’interno dei servizi a 
rete a rilevanza economica (SIEG) e più propriamente la normativa speciale di 
settore (D.Lgs. 152/06) declina tale concetto inserendo il servizio idrico integrato 
nell’ambito dei servizi pubblici locali (SPL)76. In particolare, il decreto legge Sblocca 
Italia (D.Lg 133/2014) ha permesso di rafforzare alcuni aspetti in materia, 
intervenendo profondamente nei dispositivi di legge in essere con l’obiettivo di 
armonizzarli e di attuare un disegno di politica industriale di settore orientato 
all’eliminazione della frammentazione delle gestioni77. Le modifiche più rilevanti 
sono state (art. 7 D.L. 133/14)
78
: 
 l’introduzione del principio di unitarietà della gestione all’interno 
dell’Ambito Territoriale Ottimale (ATO); 
  l’obbligatorietà di adesione all’Ente di governo d’ambito da parte degli enti 
locali al quale è trasferito l’esercizio delle competenze ad essi spettanti in 
materia di gestione delle risorse idriche;  
 l’imposizione alle regioni, che non vi abbiano già provveduto, di individuare 
gli enti di governo d’ambito entro il termine perentorio del 31/12/14, con 
connessa attivazione dei poteri sostitutivi da parte del Presidente del 






                                                             
76 http://www.associazioneanea.it/wp-content/uploads/2015/05/ABSTRACT.pdf. 









In merito allo stato di avanzamento del processo di individuazione dell’ente di 
governo dell’ambito da parte delle regioni, emerge, a livello nazionale, un panorama 
diversificato: 
 è stato determinato l’accorpamento degli ambiti territoriali in un unico 
regionale e la costituzione di un solo soggetto posto al suo governo in 
Toscana, Emilia-Romagna, Umbria, Sardegna, Puglia, Abruzzo, Basilicata, 
Calabria, Molise e Valle d’Aosta; 
 in tutte le restanti regioni permane una situazione in cui il territorio è diviso 
in più ambiti, ognuno dei quali affidato ad un ente di governo a se stante. 
Tabella 2.22 Assetto Organizzativo degli EGATO 
Regione Ambiti Assetto Organizzativo 
Abruzzo Regionale 
Ente regionale per il Servizio Idrico Integrato 
(ERSI). Organi decisionali, indirizzo, consultivi: 
ASSI Assemblee dei Sindaci 
Basilicata Regionale 
Conferenza Istituzionale Idrica. Organi decisionali, 
indirizzo, consultivi: Conferenza regionale delle 
risorse idriche, e Regione Basilicata. 
                                                             




Calabria Regionale Regione Calabria (AIC) 
Campania 5 
Ente idrico dell’ambito territoriale ottimale 
(EIATO). Organi decisionali, indirizzo, consultivi: 
Consiglio, Comitato consultivo degli utenti e dei 
portatori di interessi, Regione. 
Emilia-Romagna Regionale 
Agenzia territoriale dell’Emilia-Romagna per 
servizi idrici (ATESIR). Organi decisionali, 
indirizzo, consultivi:Consiglio d’Ambito,Consigli 
locali, Regione, Comitato consultivo degli utenti e 




Autorità unica per i servizi idrici e i rifiuti (AUSIR). 
Organi decisionali, indirizzo, consultivi: Assemblea 
d’ambito, Consiglio di amministrazione, Autorità 
regionale per la vigilanza sui servizi idrici, Regione, 
Comitato consultivo degli utenti. 
Lazio 5 
Conferenza dei Sindaci e dei Presidenti delle 
Province. Organi decisionali, indirizzo, consultivi: 
Conferenza dei sindaci, Consulta d’ambito, 
Regione, Provincia 
Liguria 6 
Province. Organi decisionali, indirizzo, consultivi: 
Comitato di coordinamento per il servizio idrico 
integrato, Consulta per il servizio idrico, 
Conferenza dei Sindaci,Regione 
Lombardia 12 
Ufficio d’Ambito. Organi decisionali, indirizzo, 
consultivi: Consiglio di amministrazione, Direttore, 
Provincia (Giunta e Consiglio), Conferenza dei 
Comuni, Regione 
Marche 5 
Assemblee d’Ambito. Organi decisionali, indirizzo, 
consultivi: Conferenza regionale del servizio idrico 
integrato, Regione (Giunta), Consulta degli utenti 
Molise Regionale 
Ente di Governo dell'Ambito Molise (EGAM). 
Organi decisionali, indirizzo, consultivi: Giunta 
Regionale 
Piemonte 6 
Autorità d’Ambito. Organi decisionali, indirizzo, 
consultivi: Conferenza dell’Autorità, Comitato 
esecutivo, Assemblee delle aree territoriali, 






Autorità Idrica Pugliese. 
Organi decisionali, indirizzo, consultivi:Consiglio 
direttivo, Direttore generale 
Sardegna Regionale 
Ente di governo d’ambito Sardegna. 
Organi decisionali, indirizzo, consultivi: Comitato 
istituzionale d’ambito, Conferenze territoriali, 
Giunta regionale 
Sicilia 9 
Assemblea territoriale (per ogni sub- ambito). 
Organi decisionali, indirizzo, consultivi:Autorità di 
regolazione del servizio idrico integrato. 
Toscana Regionale 
 Autorità idrica Toscana (AIT). 
Organi decisionali, indirizzo, consultivi: Direttore 
generale, Assemblea dei Sindaci, Consiglio 
direttivo, Conferenze territoriali, Regione 
Umbria Regionale 
Autorità umbra per rifiuti e idrico (AURI). 
Organi decisionali, indirizzo, consultivi: Consiglio 
direttivo, Assemblea, Regione (Giunta), Consulta 
per il servizio idrico e il servizio di gestione rifiuti 
Valle d'Aosta Regionale 
Ambito unico territoriale ottimale. Consorzio dei 
comuni della Valle d’Aosta, BIM Dora Baltea. 
Organi decisionali, indirizzo, consultivi: Assemblea 
consorziale, Giunta, Presidente, Regione. 
Veneto 9 
Consigli di Bacino. 
Organi decisionali, indirizzo, consultivi: 
Assemblea, Comitato Istituzionale, Comitati 
consultivi degli utenti, Coordinamento dei Consigli 
di bacino, Regione. 
 
Sulla base dei dati evidenziati, si riscontra come l’Ente di governo d’Ambito è il 
punto di raccolta delle istanze locali verso le quali deve operare un’azione di 




dell’EGATO, insito nel criterio stesso in cui è organizzato, che lo rende 




2.4 I gestori  
Nella gestione dell'acqua, un ruolo fondamentale è esercitato dagli Enti di governo 
dell’Ambito, ciascuno con competenza nel proprio Ambito Territoriale Ottimale 
(cioè le porzioni di territorio che riflettono la mappa idrografica dei bacini d'acqua e 
che coincidono spesso con le province). Si tratta di enti, governati da un'assemblea di 
sindaci (o loro delegati) del territorio di riferimento, che affidano il servizio idrico 
integrato ai gestori con una convenzione, secondo schemi diversi. Non esiste, infatti, 
un unico modello di gestione: gestori pubblici, privati e misti convivono sul territorio 
italiano sulla base di scelte storiche, politiche e organizzative delle amministrazioni 
pubbliche
81
. Il Servizio Idrico Integrato, come già precisato in precedenza, è 
costituito dall’insieme dei servizi pubblici di acquedotto, fognatura e depurazione82, 
che sono stati, nel corso del tempo, organizzati dai Comuni, prima di tutto per fare 
fronte alle esigenze di ordine sanitario delle popolazioni. La situazione che si era così 
determinata faceva registrare gestioni talora isolate (nel singolo Comune magari di 
modeste dimensioni) e talora associate, con l’ulteriore variabile che, per lo più, i tre 
servizi pubblici (acquedotto e, rispettivamente, fognatura e depurazione) erano 
organizzati sulla base di distinti rapporti intercorrenti con soggetti differenti
83
. Al 
riguardo, è importante sottolineare che i rapporti di affidamento dei servizi pubblici 
presentavano durate molto lunghe (talvolta anche superiori a 30 anni) e venivano, 
molto spesso, rinnovati alla prima scadenza al gestore uscente. Tutto ciò determinava 
una frammentazione delle gestioni ed un difficile coordinamento delle attività tra i 
rispettivi segmenti. Con l’obiettivo di modificare tale condizione, anche sulla base 
della normativa europea sulla qualità delle acque e la tutela dagli inquinamenti, il 
legislatore italiano a partire dagli anni novanta si è impegnato a sollecitare e 
                                                             
80
 http://www.associazioneanea.it/wp-content/uploads/2015/05/ABSTRACT.pdf. 
81 http://www.gruppohera.it/gruppo/com_media/dossier_acqua/articoli/pagina25.html.  
82 Art. 141, comma 2, del Codice dell’ambiente. 




successivamente ad imporre una riorganizzazione sul territorio dei servizi pubblici
84
. 
In particolare, la normativa in materia di gestione del servizio idrico integrato è stata 
rivista dal D.L. n.133/2014 (c.d. “Sblocca Italia”) che, modificando l’art. 147 e l’art. 
172 del d.lgs. 152/2006, ha stabilito
85
: 
 la promozione dell’unicità della gestione (in luogo della unitarietà), cioè 
l’agevolazione di un processo aggregativo tra gestori, riducendone il numero 
e favorendo un consolidamento del settore;  
  l’identificazione negli Enti di governo dell’ambito dei soggetti deputati alla 
gestione delle risorse idriche e alla pianificazione delle infrastrutture, nonché 
la partecipazione obbligatoria ed entro tempi certi agli Enti di governo 
d’ambito da parte dei Comuni; 
 di assicurare tempi certi alle procedure e ai soggetti coinvolti nella 
governance del settore, infatti il decreto individua tempi certi per 
l’assegnazione delle nuove concessioni che gli Enti di governo d’ambito 
dovranno rispettare pena il commissariamento da parte delle Regioni; 
 il riconoscimento del ruolo di AEEGSI, chiamata a definire gli schemi di 
convenzione tipo, i criteri per determinare il valore residuo che deve essere 
obbligatoriamente corrisposto all’atto del subentro del nuovo gestore alla 
scadenza dell’affidamento, e a individuare gli strumenti necessari ad 







                                                             
84 http://www.dirittodeiservizipubblici.it/articoli/articolo.asp?sezione=dettarticolo&id=616.  




Figura 2.5 Interazione dei livelli regolatori: AEEGSI, Enti d’Ambito e Gestori86 
 
In questo contesto, il soggetto gestore ha, in generale, il compito di
87
:  
 occuparsi dell’erogazione del servizio sulla base del Piano d’Ambito; 
 gestire le reti e gli impianti; 
 redigere le Carte di Servizio che informano l’utente sulla qualità del SII; 
 occuparsi di varie attività amministrative quali: stipula, modifica e cessazione 
dei contratti; misurazione e registrazione dei prodotti erogati e delle 
prestazioni effettuate; fatturazione e riscossione delle tariffe. 
Nonostante i numerosi tentativi operati dal legislatore volti ad orientare la gestione 
del Servizio Idrico Integrato verso criteri di efficienza ed economicità, si registra 
ancora oggi un elevato numero di soggetti operanti nel sistema di gestione del 
settore: tale situazione ha portato ad avere un’elevata frammentazione in riferimento 
sia ai diversi tipi di modalità di gestione sia ai concreti operatori che erogano il 
servizio, la cui conseguenza strutturale è costituita dal verificarsi di numerose 
                                                             
86 http://www.associazioneanea.it/wp-content/uploads/2015/05/ABSTRACT.pdf. 
87 Bilancioni G., “Analisi economico gestionale del processo di liberalizzazione del servizio idrico”, 




diseconomie di gestione. Attualmente sono presenti sul territorio nazionale più di 
1750 soggetti gestori (tra enti pubblici e aziende), di cui solo 164 che si occupano di 
Servizio Idrico Integrato
88
. Per quanto riguarda le modalità di gestione, le fattispecie 
presenti sono:  
 la gestione diretta (assenza di regolazione e costi a carico della fiscalità 
generale); 
  le società a capitale pubblico, in cui si determina un forte rischio di conflitto 
di interessi con l’organo di controllo e il rischio di un’immistione della 
politica nelle scelte soprattutto in campo tariffario; 
  i partenariati pubblico-privati, in cui è presente un apporto di capitale da 
parte di terzi che determina una maggiore attenzione all’economicità, ma 
anche il rischio di adozione di politiche tariffarie aggressive e del mancato 
rispetto delle politiche di investimento;  
  le società a capitale privato, in cui manca totalmente la garanzia offerta dalla 
presenza del capitale pubblico.  




                                                             
88 http://www.autorita.energia.it/ModuliDinamiciPortale/reportistica/searchOperatori . 







In Italia, la maggioranza degli Ambiti Territoriali Ottimali ha optato per 
l’affidamento diretto ad una società a capitale interamente pubblico: per esempio, in 
Abruzzo, l’ATUR90 ha affidato la gestione del servizio a quattro società interamente 
a capitale pubblico ( Gran Sasso acqua spa, Ruzzo reti spa, S.A.S.I. spa, SACA 
servizi ambientali centro Abruzzo), e in Basilicata, è stato determinato un unico 
affidamento alla società Acquedotto Lucano spa (società a capitale interamente 
pubblico). In altri Ambiti, sebbene in misura inferiore rispetto a quelli che hanno 
optato per l’affidamento a società a capitale interamente pubblico, è stato preferito 
l’affidamento a Partenariati Pubblico Privati (PPP), come è accaduto per esempio in 
Toscana, dove sei su sette affidamenti sono stati attuati nei confronti di società miste 
(Publiacqua spa, Nuove acque spa, Acquedotto del Fiora spa, Acque spa, ASA spa e 
GEAL spa; solo GAIA spa è una società a capitale interamente pubblico). Infine, si 
riscontrano pochi casi in cui sia stato preferito un affidamento a società a capitale 
interamente privato: per esempio, in Sicilia, gli Ambiti di Agrigento, Caltanissetta ed 
Enna hanno optato per un affidamento di quest’ultima tipologia (Girgenti acque spa, 
Acque Caltanissetta spa e Acquaenna scpa).  
Tabella 2.23 Gestori regione Abruzzo 
  
 Abruzzo Gestori 
    






GRAN SASSO ACQUA S.P.A.; 
RUZZO RETI S.P.A; S.A.S.I. 
S.P.A; SACA SERVIZI 
AMBIENTALI CENTRO 




                                                             





Tabella 2.24 Gestori regione Basilicata 
 
 Basilicata Gestori 
  






Tabella 2.25 Gestori regione Calabria 
   Calabria Gestori     




LAMEZIA MULTISERVIZI SPA; 
COSENZA ACQUE SPA; 
SOCIETà ACQUE KROTONESI. 
SORICAL SPA   
Tabella 2.26 Gestori regione Campania 
 
 Campania Gestori 
  
ATO Società pubblica PPP 
Società 
privata 
ATO n.1 Calore 
Irpino 
ALTO CALORE SERVIZI SPA; 
ACQUEDOTTO PUGLIESE 
SPA; CONSORZIO CABIB. 





ATO n.2 Napoli 
CONSORZIO IDRICO 












ATO n.4 Sele 
AUSINO SPA; ASIS 
SALERNITANA RETI E 
IMPIANTI SPA; CONSAC 
GESTIONI IDRICHE SPA; 















Tabella 2.27 Gestori regione Emilia-Romagna 
 
 Emilia-Romagna Gestori 
  





AZIENDA SERVIZI TOANO 
SRL; CADF SPA; 
EMILIAMBIENTE SPA; 
SORGEAACQUA SRL; 
MONTAGNA 2000 SERVIZI 
AIMAG SPA; 
HERA SPA; IREN 
ACQUA GAS; 
ACQUE 
POTABILI SPA;  
 
 
Tabella 2.28 Gestori regione Friuli-Venezia Giulia 
 
Friuli-Venezia Giulia Gestori 
  





CAFC SPA; ACQUEDOTTO POIANA 
SPA; CARNIACQUE SPA; 
SISTEMAMBIENTE SRL; 








Tabella 2.29 Gestori regione Lazio 
 
 Lazio Gestori 
  
ATO Società pubblica PPP 
Società 
privata 




 ATO 2 Lazio Centrale- 
Roma  
ACEA ATO 2 SPA 
 
ATO 3 Lazio Centrale- 
Rieti 
ACQUA PUBBLICA 
SABINA SPA  





ATO 5 Lazio 
Meridionale- Frosinone  
ACEA ATO 5 SPA 
 
 
Tabella 2.30 Gestori regione Liguria 
 
 Liguria Gestori 
  

















DI SAVONA SPA  




DI SAVONA SPA 
 























ACAM ACQUE SPA; 
SVILUPPO VARESE 





POTABILI SPA  
 




ATO Società pubblica PPP 
Società 
privata 
ATO Città di Milano 
METROPOLITANA 
MILANESE SPA  
 




ATO Provincia di Como COMO ACQUA SRL 
 





ATO Provincia di 
Cremona 
PADANIA ACQUE SPA 
  
ATO Provincia di Lecco 
LARIO RETI HOLDING 
SPA   
ATO Provincia di Lodi 
SOCIETà ACQUA 
LODIGIANA SRL  
 
ATO Provincia di 
Mantova 
ASEP SPA; TEA ACQUE 









ATO Provincia di Milano 
CAP HOLDING; 
AMIACQUE SRL.  
 
ATO Provincia di Pavia PAVIA ACQUE S.c.a.r.l. 
 













ATO Società pubblica PPP 
Società 
privata 
ATO 1 Marche Nord- 




 ATO 2 Marche Centro- 
Ancona 
MULTISERVIZI SPA GRUPPO ASTEA 
 







 ATO 4 Marche Centro 




 ATO 5 Marche Sud- 








ATO Società pubblica PPP 
Società 
privata 








Tabella 2.34 Gestori regione Piemonte 
 
 Piemonte Gestori 
  
ATO Società pubblica PPP 
Società 
privata 




VCO SPA; COMUNI 












CORDAR SPA BIELLA 
SERVIZI; CORDAR 
VALSESIA SPA; 
COMUNI RIUNITI SRL 





ACQUE TORINO SPA 
 
 
Ambito 4- Cuneese 
ACDA SPA ; CALSO 
SPA; SISI SRL. 

















DELLA PIANA SPA. 
 ASTI SERVIZI 
PUBBLICI SPA  
















Tabella 2.35 Gestori provincia di Trento 
 
Provincia di Trento 
Gestori   
ATO Società pubblica PPP Società privata 




Tabella 2.36 Gestori provincia di Bolzano 
 
Provincia di Bolzano 
Gestori   
ATO Società pubblica PPP Società privata 





ATO 2- Bolzano, 
Burgraviato, Oltradige 
Bassa Atesina, Salto scillar 
ECO-CENTER SPA 
  
ATO 3- Valle Isarco, Alta 





ATO 4- Pusteria ARA PUSTERIA SPA 
  
 




ATO Società pubblica PPP Società privata 
ATO Puglia 
ACQUEDOTTO 










ATO Società pubblica PPP Società privata 
ATO Sardegna Abbanoa Spa 
  
 
Tabella 2.39 Gestori regione Sicilia 
 
 Sicilia Gestori 
  




















ATO Messina AMAM SPA 
  

















Tabella 2.40 Gestori regione Toscana 
 
 Toscana Gestori 
  
ATO Società pubblica PPP 
Società 
privata 




DEL FIORA SPA; 
ACQUE SPA; ASA 




Tabella 2.41 Gestori regione Umbria 
 
 Umbria Gestori 
  







UMBRA ACQUE SPA. 
 
Tabella 2.42 Gestori regione Valle d’Aosta 
 
 Valle d'Aosta Gestori 
  
ATO Società pubblica PPP 
Società 
privata 








Tabella 2.43 Gestori regione Veneto 
 
 Veneto Gestori 
  
ATO Società pubblica PPP 
Società 
privata 
ATO Alto Veneto 
BIM GESTIONE SERVIZI 
PUBBLICI SPA   
ATO Veneto 
Orientale 
Piave Servizi S.c.r.l.; Alto 
Trevigiano Servizi S.r.l. 
(A.T.S. S.r.l.) . 
  
ATO Laguna di 
Venezia 
Veritas S.p.A.; Azienda 





Alto Vicentino Servizi S.p.A. 
(A.V.S. S.p.A.); Acque 
Vicentine S.p.A; Centro 
Veneto Servizi S.p.A. (C.V.S. 
S.p.A.). 
ACEGAS – APS 
S.p.A  
ATO Brenta Etra S.p.A.  
  
ATO Valle di 
Chiampo 
Medio chiampo spa; Acque del 
Chiampo S.p.A..   
ATO Veronese 
Azienda Gardesana Servizi 
S.p.A. (A.G.S. S.p.A.); Acque 
Veronesi S.c. a r.l.  
 
 ATO Polesine Polesine Acque S.p.A  
 
 












Capitolo 3  
Conflitto di interessi tra gestori e organi di vigilanza: 
indagine empirica 
3.1 Il controllo sui soggetti gestori del Servizio Idrico Integrato 
Il controllo da parte dell’organismo di vigilanza nei confronti del soggetto gestore 
del Servizio Idrico Integrato è un argomento particolarmente complesso. In Italia, 
infatti, si è delineato, nel corso del tempo, uno scenario in cui è stato lasciato alle 
Regioni ed ai Comuni la responsabilità nella definizione delle scelte strategiche, e del 
controllo sulla qualità del servizio, cercando di limitare la gestione diretta degli 
stessi, sia per uniformarsi alle direttive europee, sia per incentivare le opportunità di 
finanziamento privato in un settore che necessita di notevoli investimenti
91
. Da un 
lato, i cittadini hanno il diritto di poter accedere ad un servizio che rispecchi adeguati 
standard qualitativi, ad un prezzo equo e sostenibile; dall’altro, i privati, cioè i 
portatori di mezzi finanziari, di capacità imprenditoriali e di competenze specifiche 
necessarie per una corretta gestione del servizio, vogliono, in termini di corrispettivo, 
un’adeguata remunerazione dei propri investimenti e che l’impresa raggiunga 
l’equilibrio economico-finanziario. Il mancato raggiungimento di tal equilibrio, ed il 
conseguente sostenimento di perdite, infatti, non è auspicabile né per i soggetti 
privati né per le partecipazioni societarie della parte pubblica presenti nella 
compagine patrimoniale. Tutto ciò non deve comunque implicare che i soggetti 
gestori sfruttino la risorsa idrica, gli impianti e la numerosità degli utenti, traendo 
indebiti vantaggi o non tenendo conto delle necessità degli strati sociali più deboli 
che devono poter usufruire di tale servizio. Al fine di conciliare i molteplici interessi 
in gioco, i soggetti pubblici coinvolti devono dotarsi, quindi, di strumenti e 
competenze specifiche. Le diverse forme di controllo predisposte per il Servizio 
Idrico Integrato sono distinte in quattro categorie
92
: 
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 il controllo di sistema, che è quello esercitato dagli organismi sovraordinati 
agli Enti Locali, cioè l’AEEGSI, lo Stato e le Regioni, il cui obiettivo 
principale è la verifica delle modalità di organizzazione e di sistema del 
servizio, al fine di comparare all’interno di ambiti più vasti le performance 
dei vari gestori del servizio e l’adeguatezza del controllo da parte delle 
autorità locali. Tale forma di controllo, può essere utile per analizzare le 
strategie dei singoli gestori su scala nazionale e per monitorare chi esercita il 
cosiddetto controllo diretto. Al fine di fornire precise indicazioni alla 
normativa e alle pianificazioni programmate su ambiti territoriali più vasti 
rispetto al semplice confronto reciproco, tale forma di controllo offre spunti 
importanti per le fasi di avvio e di revisione successive; 
 il controllo istituzionale, che caratterizza l’attività degli Enti di governo degli 
ambiti (EGATO) quali titolari del servizio. Questi ultimi hanno il dovere, nel 
territorio di propria competenza, di controllare la qualità del servizio secondo 
standard precisi e costi adeguati. Per controllo istituzionale, quindi, si intende 
un tipo di controllo relativo al rispetto degli obblighi e degli adempimenti 
previsti dalla legge, per esempio: il rispetto del livello di qualità del servizio 
offerto rispetto a quanto previsto dalla legge e dalla Carta del SII, l’analisi 
quantitativa dei risultati conseguiti, l’attuazione dei sondaggi di customer 
satisfaction, l’esame dei reclami pervenuti, la verifica dell’equilibrio 
economico finanziario, l’analisi delle scelte di pianificazione strategica 
attraverso i risultati conseguiti sugli obiettivi predefiniti e come strumento di 
orientamento ai principi di efficacia,efficienza ed economicità; 
 il controllo diretto, che è quello grazie al quale gli EGATO pianificano e 
controllano l’attività del soggetto gestore attraverso la convenzione, avendo 
scelto lo stesso tramite gara, oppure tramite gli organi sociali nel caso in cui il 
servizio sia affidato a società totalmente pubbliche o anche miste pubblico-
private. Il controllo diretto si concretizza nell’analisi delle performance delle 
società a cui è stato affidato il servizio per monitorare come viene svolta la 
gestione e per verificare la presenza di eventuali scostamenti rispetto a quanto 
pianificato. In particolare, si fa riferimento al monitoraggio dell’ efficienza 




obiettivi previsti nei documenti di pianificazione e di attuazione degli 
adempimenti richiesti dalla normativa di settore, dal contratto di servizio e 
dalla carta del servizio, e dell’economicità nel senso della congruenza fra le 
varie grandezze espressione di ricavi e costi e della sostenibilità finanziaria. 
La metodologia di controllo deve, inoltre, consentire l’individuazione delle 
cause che hanno determinato eventuali scostamenti rispetto a quanto previsto 
e deve porre le basi conoscitive per una futura pianificazione tecnica, 
economico- finanziaria e tariffaria. È indispensabile, a tal proposito, che, 
anche laddove il controllo diretto venga esercitato attraverso la partecipazione 
negli organi sociali, siano seguite le stesse metodologie, atte a superare 
l’anomalia esistente nel rapporto controllore-controllato ed assicurare lo 
stesso livello di qualità del servizio nel rispetto dei principi di efficienza, 
efficacia ed economicità; 
 il controllo interno, che si concretizza nelle verifiche interne effettuate dagli 
stessi soggetti gestori, dirette a monitorare costantemente il proprio livello di 
performance, il mantenimento dell’equilibrio economico-finanziario, i costi 
operativi e la soddisfazione degli utenti. Esso si manifesta in tutti gli 
strumenti che fanno parte del controllo di gestione (benchmarking, parametri 
di prestazioni, monitoraggio per aree territoriali, controllo dei costi, budget e 
misurazioni periodiche degli obiettivi). 
Pertanto, il controllo che l’Ente di governo dell’ambito deve eseguire sul gestore 
prende in considerazione soprattutto gli aspetti che vengono disciplinati dagli atti che 
sono alla base dell’affidamento del servizio (le Convenzioni di affidamento del 
Servizio idrico integrato) che determinano una vera e propria regolazione per 
contratto, che, in quanto tale, necessita della definizione accurata degli obblighi e 
degli adempimenti reciproci tra Ente di governo e soggetto gestore
93
. Vi sono due 
diverse tipologie di convenzioni che costituiscono gli strumenti per l’organizzazione, 
il funzionamento e la regolazione del Servizio Idrico Integrato:  
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 la ” Convenzione tipo“94, che è l’atto determinato dall’AEEGSI, in relazione 
a quanto previsto dall’art. 10, comma 14, lettera b), del D.L. n. 70/2011, 
convertito nella legge n. 106/2011, e dall'art. 21 del D.L. n. 201/2011, 
convertito nella legge n. 214/2011, al fine di regolamentare, in modo 
uniforme su tutto il territorio, i rapporti tra Ente di governo dell’ambito e i 
soggetti gestori del servizio, e  
 la ” Convenzione di affidamento o di gestione”95,che è, invece, la 
convenzione che gli Enti di governo dell’ambito stipulano sulla base o 
secondo lo schema delle Convenzioni tipo, con il soggetto prescelto per la 
gestione del servizio idrico integrato nell’ambito territoriale ottimale (ATO). 
Da un punto di vista giuridico, la convenzione di affidamento è il documento 
che disciplina il rapporto contrattuale tra l’EGATO ed il soggetto gestore del 
servizio idrico integrato e che specifica puntualmente quali sono i diritti ed i 
doveri ai quali il soggetto gestore deve attenersi nel momento 
dell’affidamento del servizio. Dal punto di vista economico, la convenzione 
di affidamento ha l’obiettivo di rappresentare lo strumento capace di 
incentivare il gestore ad un’ efficace ed efficiente interpretazione del proprio 
ruolo, attraverso una chiara e trasparente definizione dell’attività di controllo 
da parte dell’Amministrazione. Ne costituiscono parte integrante tutti quei 
documenti che disciplinano lo svolgimento dell’attività gestionale e di 
controllo sul gestore, e che sono rappresentati dal Disciplinare Tecnico, dalla 
Carta del Servizio, e dal Piano d’Ambito, tutti atti che vanno a costituire 
l’impalcatura del sistema di regolazione del Servizio Idrico Integrato. 
L’Ente di governo dell’ambito, dopo aver perfezionato tutti gli adempimenti della 
fase iniziale inerenti l’attività di pianificazione e programmazione, intraprende 
l’azione di controllo e di monitoraggio del soggetto gestore, che rappresenta il 
compito principale da svolgere nella fase a regime della loro attività
96
. Infatti, 
stabiliti in maniera articolata gli obiettivi attraverso la stipula della convenzione di 
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affidamento, come in un qualsiasi sistema di controllo dei risultati, è necessaria una 
costante e continua verifica della corrispondenza tra quanto programmato, pianificato 
e previsto da contratto e quanto effettivamente raggiunto dal soggetto gestore.  
 
3.2 Assetto proprietario dei gestori del servizio idrico: società a capitale 
interamente pubblico, vantaggi e svantaggi. 
Come evidenziato nel paragrafo 4 del secondo capitolo, attualmente il territorio 
italiano è caratterizzato da una elevata frammentazione riguardo alla gestione del 
servizio idrico. Un ulteriore elemento che contraddistingue tale scenario è il fatto che 
la maggioranza dei soggetti gestori del servizio idrico in Italia sono società a capitale 
interamente pubblico. Questo dato non riguarda esclusivamente la nostra nazione, 
infatti uno studio condotto da Hall e Lobina sulla privatizzazione dell’acqua ha 
evidenziato come la stragrande maggioranza degli operatori nel mondo siano di 
proprietà pubblica: in particolare si calcola che circa il 90% delle principali città nel 
mondo siano servite da organizzazioni pubbliche
97
 (anche per quanto riguarda il 
continente europeo, la maggior parte dei gestori del servizio idrico rimane di 
proprietà pubblica). La valutazione della scelta tra gestione pubblica oppure privata 
del servizio idrico deve tener conto dei vantaggi e degli svantaggi relativi a ciascuna 
forma di controllo, tenendo sempre conto del contesto storico-istituzionale in cui la 
scelta è attuata. Inoltre, il confronto tra pubblico e privato deve essere condotto sulla 
base dei diversi aspetti che ne caratterizzano l’efficienza nel mercato. I molti studi 
condotti in questo ambito fanno emergere un quadro difforme
98
: alcuni affermano 
che l’assetto proprietario non sia una variabile che influenza la performance 
aziendale
99
; altri dimostrano che la proprietà pubblica migliora l’efficienza e gli 
investimenti
100
 o, al contrario, che la presenza di soci privati migliora performance 
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ed efficienza, in particolare quella del lavoro umano
101
; infine, ancora altri studi 
affermano che la presenza di capitale privato nella proprietà determina una 
profittabilità più elevata, tariffe maggiori e l’assunzione di un maggior rischio 
finanziario, ma anche efficienza minore e più bassi investimenti pro-capite
102
. 
Quindi, gli studi esaminati prendono in considerazione non tanto il fatto che vi siano 
aziende totalmente pubbliche, privato o miste, ma piuttosto l’influenza positiva o 
negativa che tale scelta possa avere sulle performance e sull’efficienza dell’azienda 
in questione.  




Hall e Lobina (2012) indicano quattro vantaggi principali da attribuire alla proprietà 
pubblica delle società che gestiscono il servizio idrico: 
 lo Stato paga tassi di interesse più bassi rispetto agli investitori privati; 
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 lo Stato garantisce a tutti i cittadini l’accesso ai servizi idrici, anche nei 
confronti di coloro non possono permettersi di pagarne l’intero costo; 
 la presenza di reti idriche e igienico-sanitarie determina un beneficio sociale 
per la salute dei cittadini; 
 infine, gli investitori privati hanno meno incentivi rispetto allo Stato a 
investire nel settore idrico in quanto il periodo di ammortamento è prolungato 
nel tempo (le imprese di proprietà pubblica finanziano in modo più efficace 
gli investimenti nel settore idrico sia nei paesi sviluppati sia in quelli in via di 
sviluppo). 
Oltre ai vantaggi da attribuire alla proprietà pubblica di un’impresa, bisogna 
contestualmente considerare anche gli svantaggi legati a tale condizione: 
 rischio di conflitto di interessi tra gestore e organo di controllo, infatti è 
possibile che si verifichi il caso in cui i soci del soggetto gestore del servizio 
idrico occupino la medesima carica anche nelle assemblee degli Enti di 
governo dell’Ambito Territoriale Ottimale di riferimento; 
 rischio di un governo politico nelle scelte in campo tariffario. 
In generale, la stretta connessione tra soggetti gestori e membri del governo politico 
locale fa sì che i componenti dei consigli di amministrazione (CdA) delle società che 
gestiscono il servizio idrico integrato siano politici, e ciò può determinare effetti 
negativi sulle performance delle imprese
104
. Alcuni studi, di contro, affermano che 
non vi sia alcuna correlazione tra tipo di azionariato e presenza di politici nei CdA, e 
che ciò non determini effetti negativi sulle performance delle imprese
105
. Inoltre, 
ulteriori studi evidenziano che tale condizione possa aiutare le imprese ad accedere ai 
finanziamenti da parte delle banche
106
, sebbene ciò possa influenzare negativamente 
la struttura finanziaria, diminuendo l’autonomia finanziaria e aumentando il debt to 
equity ratio (l’indice di indebitamento).  
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3.3 Un’indagine empirica: il potenziale conflitto di interessi tra gestori del 
servizio idrico e organi di vigilanza, criteri di identificazione.  
Come è stato più volte ripetuto, il territorio italiano è caratterizzato, ancora oggi, da 
un’elevata frammentazione nell’ambito della gestione del servizio idrico. Infatti, sul 
database di AEEGSI è possibile individuare ben 1750 entità che erogano servizi 
idrici sul territorio
107
. Di esse, 1384 sono comuni (il 17% di tutti i comuni d’Italia), e 
366 sono aziende, di cui solo 164 gestiscono tutte le attività rientranti nel servizio 
idrico (pertanto si può affermare che svolgono il Servizio Idrico Integrato)
108
. Nel 
corso della mia ricerca, ho raccolto informazioni su 107 aziende delle 164 che si 
occupano di Servizio Idrico Integrato, considerando un periodo di sei anni, dal 2009 
al 2014. 
Figura 3.2 Entità che erogano servizi idrici 
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Le aziende analizzate si distribuiscono sul territorio in maniera eterogenea: la 
maggior parte di esse è localizzata nelle regioni del nord Italia (soprattutto Piemonte, 
Lombardia e Veneto), circa il 10% di esse è localizzata nel centro Italia e la restante 
parte nel sud. 
Figura 3.3 Gestori del SII, localizzazione geografica 
 
 
Inoltre, delle 107 aziende considerate, il 63% di esse sono società a capitale 
interamente pubblico, il 31% a capitale misto e solo il restante 6% a capitale 
interamente privato. Delle 65 imprese localizzate nel nord Italia, 48 di esse sono 
pubbliche, 15 miste e 2 private; nel centro Italia vi sono, invece, 5 imprese pubbliche 
e 11 miste; infine, nel sud, sono presenti 15 imprese pubbliche, 7 miste e 4 private 
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Figura 3.4 Assetto proprietario dei gestori del SII in tutto il territorio 
 




I gestori del Servizio Idrico Integrato possono essere classificati anche in relazione 
alla loro dimensione, per esempio facendo riferimento al fatturato medio annuo 
ottenuto nel periodo di analisi osservato (2009-2014). Secondo questo criterio, solo il 
27% delle imprese considerate presenta un fatturato medio annuo maggiore di 50 
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inferiore a 10 milioni. Da questo dato si evince che in Italia non sono presenti 
aziende monoutility di grandi dimensioni che operano nel settore idrico e, pertanto, 
che vi sia ancora un eccessivo nanismo di impresa. Inoltre, gli studi di Guerrini et al., 
(2013) affermano che le economie di scala caratterizzano le aziende che fatturano più 
di 50-60 milioni l’anno, e che, dunque, dovrebbe essere incentivato il processo di 
aggregazione dei gestori poiché l’eccessiva frammentazione è certamente uno 
svantaggio per chi opera nel settore. 
Figura 3.6 Dimensione dei gestori del SII 
 
 
Risulta quindi evidente, da questi primi dati raccolti, che vi sia una forte eterogeneità 
sul territorio in termini di localizzazione, assetto proprietario e dimensione delle 
aziende che gestiscono il servizio idrico.  
Ponendo, adesso, maggiore attenzione sulle aziende a capitale interamente pubblico e 
miste con maggioranza di soci pubblici, la ricerca svolta si pone come obiettivo 
quello di mettere in evidenza il potenziale conflitto di interessi che può manifestarsi 
tra gestori e organi di vigilanza. In particolare, esso può essere riscontrato 
analizzando i componenti degli organi societari dei soggetti in questione, 
soffermandosi soprattutto sulla composizione dell’assemblea dei soci. L’evidenza 
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maggioranza dei casi) i Comuni del territorio in cui essi operano, rappresentati dal 
sindaco o, in assenza di questo, dal vice-sindaco/assessore delegato. 
Contestualmente, è stato dimostrato che i soci facenti parte delle assemblee degli 
Enti di governo dell’ambito, controllori dei rispettivi gestori del servizio idrico sul 
territorio di riferimento, sono anch’essi i Comuni della zona su cui tali Enti 
(EGATO) esercitano i loro poteri, a loro volta rappresentati in assemblea dal sindaco 
o, in assenza di questo, dal vice-sindaco/ assessore delegato. 
 A titolo di esempio, l’assemblea dei soci dell’Autorità Idrica Toscana (AIT), Ente di 
governo dell’ambito territoriale ottimale unico Toscana, è composta da 50 comuni 
della regione, raggruppati in 6 Conferenze Territoriali
109
. In Toscana è presente 
un’unica società a capitale interamente pubblico, cioè GAIA S.p.A., la cui assemblea 
è composta da 40 comuni
110
. La Conferenza Territoriale competente in questo caso è 
la C.T. n.1 “Toscana Nord”, composta da 7 comuni. Confrontando i comuni presenti 
nelle rispettive assemblee, emerge che 6 su 7 comuni facenti parte della Conferenza 
Territoriale sono anche soci del soggetto gestore. 
Tabella 3.1 Soggetti gestori a capitale interamente pubblico 
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Sud Pubblica 100% 36 36 
Abruzzo RUZZO RETI S.P.A Sud Pubblica 100% 36 36 


























Sud Pubblica 100% 58 58 
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Nord Pubblica 100% 1 1 
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Nord Pubblica 100% 5 5 
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IRISACQUA SRL  Nord Pubblica 100% 25 25 
Lazio TALETE SPA Centro Pubblica 100% 63 63 
Liguria 
SCA servizi 
comunali associati  








Nord Pubblica 100% 1 1 





Nord Pubblica 100% 1 1 











Nord Pubblica 100% 61 61 
Lombardia TEA ACQUE SRL Nord Pubblica 100% 60 60 
Lombardia  SISAM SPA Nord Pubblica 100% 22 22 




Nord Pubblica 100% 9 9 




Centro Pubblica 100% 44 44 
Marche TENNACOLA SPA Centro Pubblica 100% 26 26 




Nord Pubblica 100% 136 136 
























Nord Pubblica 100% 297 297 











Nord Pubblica 100% 101 101 
Piemonte 
ACQUEDOTTO 
DELLA PIANA SPA 
Nord Pubblica 100% 18 18 




Sud Pubblica 100% 1 1 
Sardegna Abbanoa Spa Sud Pubblica 100% 343 343 
Sicilia AMAM SPA Sud Pubblica 100% 1 1 





Tabella 3.2 Soggetti gestori misti 














Sud PPP 51% 39 38 
Campania AMEA SPA Sud PPP 66% 3 2 
Emilia-
Romagna 
AIMAG SPA Nord PPP 35% 24 21 
Liguria AIGA Nord PPP 51% 2 1 





Nord Pubblica 100% 62 62 
Veneto 
Alto Trevigiano 
Servizi S.r.l. (A.T.S. 
S.r.l.)  
Nord Pubblica 100% 53 53 














Nord Pubblica 100% 60 60 
Veneto Etra S.p.A.  Nord Pubblica 100% 75 75 
Veneto Medio chiampo spa Nord Pubblica 100% 3 3 
Veneto 
Acque del Chiampo 
S.p.A. 





Nord Pubblica 100% 21 21 
Veneto 
Acque Veronesi S.c. 
a r.l.  
















Nord PPP 30,50% 2 1 
Liguria IDRO TIGULLIO Nord PPP 32% 6 5 
Liguria AM.TER Nord PPP 51,10% 6 5 
Marche  ASTEA Centro PPP 79,00% 8 7 
Piemonte  S.I.I. SPA Nord PPP 79% 64 63 
Piemonte  ALPI ACQUE Nord PPP 56% 18 17 
Piemonte 
 MONDO ACQUA 
SPA 








Sud PPP 51% 59 58 




Centro PPP 53,84% 41 40 
Toscana 
ACQUEDOTTO 
DEL FIORA SPA 
Centro PPP 60% 57 56 
Toscana ACQUE SPA Centro PPP 55% 8 7 
Toscana ASA SPA Centro PPP 60% 27 26 













Come già evidenziato nel secondo paragrafo del primo capitolo e nel primo 
paragrafo del terzo capitolo, l’Ente di Governo dell’Ambito svolge innumerevoli 
funzioni di indirizzo e controllo nei confronti dei gestori che sono sotto la sua 
vigilanza. Quelle più rilevanti sono certamente relative alla: 
 attuazione della ricognizione degli impianti e delle reti esistenti; 
  pianificazione degli investimenti; 
  al controllo esercitato sui gestori affinché realizzino gli investimenti 
programmati, mantengano standard tecnici ed organizzativi adeguati ed 
applichino correttamente la tariffa.  
L’Ente di Governo dell’Ambito è, quindi, il soggetto a cui compete la definizione 
degli obiettivi, la pianificazione dell’intero ciclo idrico integrato delle acque, la 
redazione del Piano d’Ambito e il controllo della realizzazione dello stesso, avendo 
il potere, se necessario, di erogare le apposite sanzioni.  
E’ innegabile, dunque, che in tutte le aziende elencate nella tabella 3.1 e 3.2 si possa 
manifestare un potenziale conflitto di interessi tra esse e l’organo preposto 
all’attività di vigilanza: infatti, se chi esercita l’attività di controllo è esso stesso il 
controllato, cosa impedisce a quest’ultimo, in concreto, di eludere o ingannare il 
sistema di verifica? Pertanto, il venir meno dell’indipendenza del soggetto 
controllante fa sorgere dei dubbi in merito al fatto che quest’ultimo eserciti 
effettivamente e con efficacia i compiti affidatigli. Di conseguenza, la mancanza 
della certezza del controllo può riflettersi negativamente, in termini di efficienza e 
qualità del servizio, su coloro nei confronti dei quali esso viene erogato (gli utenti) a 
fronte del pagamento di un corrispettivo (la tariffa). 
Sebbene l’assemblea sia un organo di fondamentale importanza, nel corso 
dell’analisi bisogna prendere in considerazione anche la figura del Direttore 
Generale e il potenziale conflitto di interessi che può sorgere in capo ad esso. 
Quest’ultimo, infatti, ha la rappresentanza legale dell’EGATO, e provvede111: 
 all'affidamento del servizio; 
                                                             




 al controllo sull'attività del soggetto gestore del servizio ed all'applicazione 
delle sanzioni e delle penali contrattuali previste in caso di inadempienza del 
gestore medesimo; 
 all'approvazione dei progetti definitivi delle nuove opere e dei nuovi 
interventi previsti dal Piano d'Ambito; 
 alla richiesta della dichiarazione dello stato di emergenza idropotabile; 
 allo svolgimento delle funzioni già attribuite agli EGATO; 
 allo svolgimento delle funzioni di vigilanza e controllo; 
 alla predisposizione degli atti da sottoporre all'approvazione dell'Assemblea; 
 alla revisione tariffaria di cui al D.M. 1° agosto 1996 del Ministro dei lavori 
pubblici; 
 infine, dispone sull'organizzazione interna e sul funzionamento dell'Autorità, 
dirigendone la struttura operativa, provvedendo all'adozione del programma 
annuale delle attività e dei bilanci dell’ente, e all'approvazione del 
regolamento interno di organizzazione. 
 
L’esercizio di tali funzioni determina, palesemente, un grande e pervasivo potere di 
controllo da parte del Direttore Generale nei confronti dei gestori. Proprio a causa 
dell’importanza insita nel ruolo svolto da tale soggetto, sarebbe necessario che esso 
operasse in modo indipendente dall’Assemblea. In realtà, però, tale figura è 
nominata proprio dall’organo assembleare, che, pertanto, non avrà interesse ad 
affidare tale ruolo ad un soggetto non di sua fiducia. Questa dinamica, dunque, 
evidenzia ancora di più il potenziale conflitto di interessi che può manifestarsi tra 
EGATO e gestori. 
Inoltre, l’evidenza empirica, per sottolineare ulteriormente il conflitto di interessi che 
può determinarsi, dimostra anche che, in alcuni casi, si sono verificati dei veri e 
propri passaggi di ruoli fra soggetti che facevano parte degli Enti di Governo 
dell’Ambito e che poi hanno ricoperto cariche manageriali/dirigenziali nei gestori, o 
viceversa. A titolo di esempio, sono di seguito riportati tre casi in cui questa 




 l’attuale Direttore di GAIA S.p.A. (società a totale partecipazione pubblica, 
Toscana), nominato nel 2009, è stato direttore dell’autorità’ di Ambito 
territoriale ottimale n. 3 del Medio Valdarno dal 1997 al 2012; dal 2006 al 
2012 è stato coordinatore tecnico dell’ANEA, Associazione Nazionale Enti e 
Autorità di Ambito; infine, dal 2000 al 2005 ha ricoperto l’incarico di 
Componente del Comitato per la vigilanza sull’uso delle risorse idriche; 
 l’attuale Amministratore Unico di Acquedotto Lucano S.p.A. (società a 
totale partecipazione pubblica, Basilicata), nominato nel 2015, ha diretto con 
funzioni di Segretario Generale l’Autorità Interregionale di Bacino della 
Basilicata dal 2001 al 2010; 
 l’attuale Presidente del CdA di Acque S.p.A. (partenariato pubblico-privato, 
Toscana), nominato nel 2011, è stato Presidente dell’Autorità d’Ambito 
Ottimale n.2 del Basso Valdarno per la gestione del Servizio Idrico Integrato 
dal 2000 al 2004. 
Nei casi citati, come in altri non specificatamente presi in analisi, non si tratta di 
giudicare le effettive capacità e competenze dei soggetti presi in considerazione, 
chiamati a svolgere legittimamente i ruoli che rispettivamente ricoprono. Piuttosto si 
vuole mettere in evidenza come soggetti che in passato erano stati scelti dal socio 
pubblico per far parte delle Autorità di vigilanza, in seguito sono stati posti in 
posizioni apicali all’interno dei gestori (scelta attuata sempre dal socio pubblico). Il 
conflitto di interessi potenziale potrebbe portare gli stakeholder a chiedersi se queste 
persone, per esempio, durante il loro incarico nell’Ente di Governo, abbiano avuto un 
occhio di riguardo nei confronti delle imprese (gestori) dove poi sono stati chiamati a 
svolgere successivamente il ruolo di Amministratore Delegato, o Presidente del 
Consiglio di Amministrazione, o Direttore. Oppure, ci si può chiedere, sempre a 
titolo di esempio, se chi adesso ricopre cariche rilevanti nei gestori, avendo fatto 
parte dell’authority, non possa condizionarne nel presente l’operato grazie alla 
fiducia e autorevolezza che si è guadagnato nel recente passato. 
Per rendere maggiormente manifesto il potenziale conflitto di interessi, può essere 




per diventare revisore contabile in un Ente di Interesse Pubblico
112
. Infatti, in 
aggiunta all’art.10 che stabilisce i criteri generali di indipendenza del revisore (non 
coinvolgimento nel processo decisionale della società in cui opera e divieto di 
intrattenere qualsiasi relazione finanziaria, d’affari, di lavoro o di altro genere, 
comprese quelle derivanti dalla prestazione di servizi diversi dalla revisione, dalle 
quali un terzo trarrebbe la conclusione che l’indipendenza del revisore risulti 
compromessa), l’art.17 del Decreto fornisce disposizioni aggiuntive in materia di 
indipendenza applicabili ai revisori che svolgono la revisione legale dei bilanci degli 
Enti di Interesse Pubblico, facendo particolare riferimento alla durata dell’incarico 
che non può superare i 9 esercizi (7 per i revisori persone fisiche) e non può essere 
rinnovato o nuovamente conferito se non siano decorsi almeno 3 esercizi dalla data 
di cessazione del precedente
113
. Ciò a dimostrazione che una disciplina differente 
(per esempio quella stabilita per gli organi amministrativi) può dare luogo a un 
potenziale conflitto di interessi. 
Infine, proprio perché il controllo da parte dell’Ente di governo dell’ambito può 
essere eluso, la presenza nell’assemblea dei soggetti gestori di persone fisiche che 
ricoprono una carica politica in ambito locale (sindaco/vice-sindaco/assessore 
delegato di ogni Comune considerato) può dare luogo a ingerenze politiche nel 
governo di tali società. Tali interferenze politiche possono muovere verso scopi che 
esulano dagli obiettivi di efficienza gestionale, e possono riguardare: 
 la scelta dei soggetti che ricoprono le cariche amministrative e manageriali, 
 le scelte strategiche e di direzione (legate per esempio alle tariffe), 
 le politiche di assunzione, rendendole uno strumento di creazione del 
consenso (clientelismo), soprattutto durante le elezioni.  
Tutto ciò può, di fatto, tradursi in una minore efficienza di tali aziende.  















Lo Storto (2013), analizzando le aziende multi utility, evidenzia una maggiore 
efficienza operativa da parte delle aziende private o miste rispetto a quelle pubbliche; 
Bonacina et altri (2014), prendendo in considerazione un lasso temporale più lungo e 
un campione di aziende sia mono che multiutility, rinvengono una influenza negativa 
della proprietà pubblica sull’efficienza operativa delle imprese. Tale risultato è 
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La materia dell’organizzazione del Servizio Idrico Integrato (SII) a livello nazionale 
è contraddistinta, ancora oggi, da una forte eterogeneità che intercorre tra regione e 
regione. Sebbene, nel corso degli ultimi anni, si sia cercato di determinare un quadro 
normativo maggiormente stabile e certo, e sia stato deciso di affidare il controllo (a 
livello nazionale) dell’intero settore all’AEEGSI (autorità amministrativa 
indipendente a cui, dal 2011, è stata affidata l’attività di controllo e vigilanza anche 
sul settore idrico, oltre che su quello elettrico e del gas), questa condizione continua a 
persistere. 
L’indagine empirica svolta ha, infatti, messo in evidenza che ad oggi il territorio 
nazionale è suddiviso in 73 Ambiti Territoriali Ottimali (ATO), alcuni dei quali 
frazionati a loro volta in sub-ato (Abruzzo, Calabria, Emilia-Romagna, Molise, 
Sicilia, Toscana, Umbria e Valle d’Aosta); inoltre, gli ATO si differenziano tra loro 
sia per dimensione (regionale, interregionale, provinciale, sub provinciale, 
interprovinciale o sovraprovinciale), sia per forma organizzativa adottata (ente 
pubblico non economico, convenzione tra comuni, province e regioni, azienda 
speciale, consorzio di comuni, consorzio di funzioni tra enti locali, comunità 
comprensoriali, società di capitali a partecipazione pubblica). Anche per quanto 
riguarda gli Enti di Governo degli ATO (EGATO) emerge un panorama 
diversificato: in quelle regioni dove è stato attuato un accorpamento degli ambiti 
territoriali, e quindi ne è stato creato uno solo per l’appunto di dimensione regionale, 
è stato costituito un unico soggetto posto al suo governo (ciò è avvenuto in Toscana, 
Emilia-Romagna, Umbria, Sardegna, Puglia, Abruzzo, Basilicata, Calabria, Molise e 
Valle d’Aosta); in tutti gli altri casi, invece, permane una situazione in cui il territorio 
regionale è diviso in più ambiti, ognuno dei quali affidato ad un Ente di Governo a se 
stante. Gli EGATO, inoltre, hanno il compito di affidare il servizio idrico integrato a 
delle imprese, cosiddette gestori del SII, con una convenzione (la Convenzione di 
affidamento o di gestione), che può seguire schemi diversi. Non esiste, infatti, un 
unico modello di gestione: gestori pubblici, privati e misti convivono sul territorio 
italiano sulla base di scelte storiche, politiche e organizzative attuate dalle 




volti ad orientare la gestione del Servizio Idrico Integrato verso criteri di efficienza 
ed economicità, si registra ancora oggi un elevato numero di soggetti operanti nel 
sistema di gestione del settore (più di 1750 soggetti gestori: 1384 sono comuni e 366 
sono aziende, di cui solo 164 gestiscono il SII): tale situazione ha portato ad avere 
un’elevata frammentazione in riferimento sia alle diverse modalità di gestione sia ai 
concreti operatori che erogano il servizio. In merito al primo aspetto, la maggioranza 
degli ATO ha optato per l’affidamento ad una società a capitale interamente 
pubblico; in altri Ambiti, sebbene in misura inferiore rispetto ai precedenti, è stato 
preferito l’affidamento a Partenariati Pubblico-Privati (PPP); infine, si riscontrano 
pochi casi in cui sia stato preferito un affidamento a società a capitale interamente 
privato. In particolare, sono stati raccolti dati relativi a 107 aziende delle 164 che 
gestiscono il SII: di esse il 63% sono società a capitale interamente pubblico, il 31% 
a capitale misto e solo il restante 6% a capitale interamente privato.  
La proprietà pubblica (totale o parziale) di un’impresa, facendo specifico riferimento 
al settore idrico, comporta vantaggi e svantaggi: 
 da un lato, lo Stato paga tassi di interesse più bassi rispetto agli investitori 
privati, garantisce a tutti i cittadini l’accesso ai servizi idrici, e anche a coloro 
che non possono permettersi di pagarne l’intero costo; inoltre, la presenza di 
reti idriche e igienico-sanitarie determina un beneficio sociale per la salute 
dei cittadini; e, infine, rispetto allo Stato, gli investitori privati hanno meno 
incentivi a investire nel settore idrico in quanto il periodo di ammortamento è 
prolungato nel tempo; 
 dall’altro lato, si determina, però, un potenziale rischio di conflitto di interessi 
tra gestore e organo di controllo, e un rischio di governo politico nelle scelte 
strategiche e operative. 
La ricerca empirica svolta si pone come principale obiettivo quello di mettere in 
evidenza il potenziale conflitto di interessi che può manifestarsi tra gestori (a capitale 
interamente pubblico o a capitale misto con maggioranza di soci pubblici) e organi di 
vigilanza (EGATO). E’ interessante far luce su questo argomento perché gli EGATO 




sono sotto la loro vigilanza. A tale soggetto, infatti, compete la definizione degli 
obiettivi che il gestore deve raggiungere, la pianificazione dell’intero ciclo idrico 
integrato delle acque, la redazione del Piano d’Ambito e, infine, il controllo della 
realizzazione dello stesso, avendo il potere, se necessario, di erogare le apposite 
sanzioni.  
Proprio a causa del fatto che il compito affidato a tale organo è particolarmente 
delicato, è importante soffermarsi sui rapporti che legano quest’ultimo e i soggetti da 
esso controllati. Inevitabilmente, il potenziale conflitto di interessi emerge 
analizzando, prima di tutto, i componenti dell’organo assembleare (i soci) dei 
rispettivi soggetti (EGATO e gestori controllati): infatti, nella maggioranza dei casi, 
coincidono. A causa di ciò, viene meno l’indipendenza del soggetto controllante, 
facendo sorgere legittimi dubbi in merito al fatto che quest’ultimo eserciti 
effettivamente e con efficacia i compiti affidatigli. Inoltre, in alcuni casi, si sono 
verificati dei veri e propri passaggi di ruoli fra soggetti che facevano parte degli Enti 
di Governo dell’Ambito e che poi hanno ricoperto cariche manageriali/dirigenziali 
nei gestori, o viceversa. Tale elemento fa sorgere ulteriori dubbi sulla condotta posta 
in essere da queste persone, sia quando hanno fatto parte dell’authority sia quando 
hanno ricoperto ruoli di vertice nei gestori. Infine, la presenza nell’assemblea dei 
soggetti gestori di persone fisiche che ricoprono una carica politica in ambito locale 
(sindaco/vice-sindaco/assessore delegato di ogni Comune socio) può dare luogo a 
ingerenze politiche nel governo di tali società, che spingono verso scopi che esulano 
dagli obiettivi di efficienza gestionale.  
Tutte queste considerazioni, derivanti dall’indagine empirica svolta, mostrano che in 
numerose circostanze emerge un’ambiguità di ruoli in relazione ai soggetti che 
ricoprono cariche di vertice sia nei gestori sia negli organi di vigilanza. La causa 
primaria di ciò può essere rintracciata in una lacuna normativa che, di fatto, non 
impedisce il verificarsi di questo fenomeno. Pertanto, in conclusione, si può 
affermare che una questione di tale importanza e complessità dovrebbe, al più presto, 
essere affrontata dal legislatore al fine di colmare le inefficienze del sistema 
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